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I denna avhandling ämnar jag undersöka alternativ till den rena offentliga 
organiseringen inom serviceproduktionen i de finländska kommunerna. Objektet för 
min analys kommer att vara användandet av beställar-utförarmodellen, servicesedlar 
och köptjänster samt vilka konsekvenser dessa marknadsmässiga instrument kan 
komma att få för den kommunala organiseringen och brukarna. Valet föll på detta tema 
som en följd av ett intresse för de omdaningar som sker inom den offentliga 
förvaltningen och de förändrade tänkesätt som idag återfinns inom den kommunala 
serviceproduktionen samt på grund av att forskning gällande konsekvenserna av 
alternativ serviceorganisering är väldigt sparsam. Detta ämne är också intressant av den 
orsaken att organiseringssätten sägs kunna föra med sig positiva inslag för både den 
kommunala organiseringen och brukarna – kan man exempelvis uppnå en större 
valfrihet genom användandet av servicesedlar, responsivitet genom användandet av 
beställar-utförarmodellen eller öppenhet i förfarandet genom användningen av 
köptjänster? De potentiella fördelarna till trots måste man dock ta i beaktande att det 
också finns aspekter som för användningen av dessa modeller för serviceorganisering 
inte är helt oproblematiska. Sådana faktorer kan till exempel vara faktumet att brukarnas 
möjligheter till inflytande kan vara begränsade, att det kan förekomma ojämlikhet och 
att det eventuellt kan ske en förskjutning mellan politiker och tjänstemän som en följd 
av förändringar i organiseringen.  
Under de senaste åren har förändringarna i den offentliga sektorn kommit att vara flera 
och av växlande natur och som ett led i detta har även den kommunala 
serviceorganiseringen varit en omdebatterad fråga. Karakteristiskt för Finland, som 
präglas av det nordiska välfärdsstatstänkandet, är att nätet av välfärdsservicetjänster är 
mycket utbyggt. Ett faktum som är känt sedan länge är dock att kommunerna har 
kommit att befinna sig i allt större ekonomiska trångmål. Detta framgick inte minst 
redan efter den ekonomiska krisen på 1990-talet, då det som en följd av expansionen av 
kostnaderna för välfärdsservicen har varit näst intill oundvikligt att se över 
verksamhets- och produktionssätten inom den kommunala serviceproduktionen. Som en 
följd av detta har röster höjts gällande huruvida man i serviceorganiseringen borde 
använda sig av marknadsmässiga instrument och privata serviceproducenter som ett 
svar på de svårigheter som den offentliga sektorn hamnat i. 
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För att förstå förändringarna i den offentliga sektorn måste man också bekanta sig med 
den kritik som de stött på. Enligt Klausen & Ståhlberg präglas kritiken mot den 
offentliga sektorn av argument som att den är för stor och att stora delar av den 
offentliga serviceproduktionen borde skäras ner eller privatiseras, att den offentliga 
sektorn är ineffektiv och att ledarskapet brister samt att relationen mellan politiker och 
ämbetsmän borde förändras så att politikerna gör de politiska besluten, men inte lägger 
sig i detaljstyrningen (Klausen & Ståhlberg, 1998:10–11). Ett annat argument som går 
hand i hand med påståendet om ineffektivitet är att den offentliga sektorn kantas av stela 
byråkratiska organisationsformer (Blomqvist & Rothstein, 2005:9) samt att det finns en 
avsaknad av valfrihet för medborgarna. 
Aktörerna som för fram kritik mot den offentliga serviceproduktionen hävdar enligt 
Rothstein i sin tur att det finns flera fördelar med den konkurrens och valfrihet som 
marknadsmässiga instrument för med sig, och att bland dessa kan finna 
effektivitetsvinster inom produktionen och att man visar respekt för den enskilde 
medborgarens förmåga att själv fatta beslut om vilken producent han eller hon vill 
vända sig till samt att det finns en högre responsivitet i gällande medborgarnas 
önskemål i genomförande av verksamheten (Blomqvist & Rothstein, 2005:11).  
Någon enighet i dessa frågor kring serviceorganiseringen står dock svår att finna och 
huruvida den offentliga verksamheten kan och bör utföras av privata och andra icke-
offentliga producenter, samt medborgarnas rätt till valfrihet vad gäller offentligt 
finansierade tjänster är fortfarande en mycket omstridd politisk fråga (Blomqvist & 
Rothstein, 2005:9). I politiskt laddade frågor bör man också noggrant specificera 
begreppen man rör sig med, och frågan om marknadsmässiga inslag i 
serviceproduktionen innebär inget undantag. När det gäller privatisering är det enligt 
Blomqvist & Rothstein viktigt att urskilja om man avser privatisering av finansieringen, 
produktionen eller regleringen av verksamheten (Blomqvist & Rothstein, 2005:12). Av 
dessa tre aspekter kommer jag inom ramen för min avhandling fokusera på 
marknadsmässiga instrument inom produktionen av service. 
Vad vi kan sluta oss till då vi talar om marknadsmässiga inslag i serviceproduktionen, 
så som beställar-utförarmodell, servicesedlar och köptjänster, är att vi berör en diskurs 
som mycket väl kan ha konsekvenser för det traditionella välfärdsstatstänkandet. Nya 
former av serviceorganisering som bidrar med konkurrens, nya aktörer och förändrade 
7 
 
förhållanden mellan involverade parter så som politiker, förvaltning och brukare, kan 
alltså få konsekvenser för både serviceorganiseringen inom välfärdssystemet och för 
brukarna av service. I vilka idéströmningar man kan förankra de typer av tänkesätt som 
präglar denna inställning till förändringarna inom den offentliga sektorn kommer jag 
bland annat det jag kommer att diskutera i de kommande kapitlen.  
 
1.1 Syfte  
Syftet med denna avhandling är att undersöka alternativ serviceorganisering i finländska 
kommuner i formen av beställar-utförarmodellen, servicesedlar och köptjänster, samt 
vilka konsekvenser dessa kan medföra för den kommunala organiseringen och för 
brukarna. Konsekvenserna kommer också att ställas i förhållande till de allmänna 
förväntningarna som finns gällande användningen av de olika organiseringssätten samt 
de kritiska faktorerna som är särskilt betydelsefulla för hur organiseringen förverkligas i 
praktiken. Detta kommer att undersökas och analyseras utgående från intervjuer med 
tjänstemän och förtroendevalda i ett antal utvalda kommuner och begränsas till social- 
och hälsovården. Jag har i min avhandling som avsikt att systematisera dessa alternativa 
organiseringssätten mot en teoretisk bakgrund som också omfattar New Public 
Management som ett teoretiskt paraplybegrepp, men också mot det i litteraturen 
framkomna grundläggande behovet att kontinuerligt förändra de rådande 
styrningssätten. Denna teoretiska inblick kommer även att omfatta en koppling till 
inslag som governance, decentralisering och nätverkstänkande som kan ses som 
bidragande faktorer till ett förändrat tänkesätt också inom serviceorganiseringen. De 
preciserade frågeställningarna anges i kapitel 4.3.   
 
1.2 Disposition 
Avhandlingen är uppbyggd på följande sätt: 
I kapitel 2 redogörs för förändringar i verksamhet och förväntningar då det gäller det 
offentligas roll. Förändringarna medför att man är tvungen att ta ställning till ett flertal 




I kapitel 3 diskuteras New Public Management som ett större teoretiskt ramverk inom 
vilket man kan placera in strömningarna kring förändringarna i den offentliga sektorn. 
New public management beskrivs som ett samlingsbegrepp som omfattar element som 
privatisering, konkurrensutsättning och decentralisering, men också som ett 
ofullständigt koncept för att beskriva de förändringar som sker i den offentliga sektorn. 
I enlighet med vad som konstateras i kapitel 3 – att New Public Management ger en 
ofullständig bild gällande förändringarna i den offentliga sektorn – tas ett bredare 
perspektiv i kapitel 4 för att bringa klarhet i strömningarna i offentliga sektorn. I detta 
kapitel granskas det som kan kallas ett grundläggande behov av att förändra 
styrningssätten. Här granskas bland annat governance, decentralisering och 
nätverkstänkande, men också ett flertal demokratiska kriterier för styrning och 
policyutformning. Bland dessa demokratiska kriterier finns bland annat deltagande, 
ansvarsutkrävning och responsivitet, valfrihet och jämlikhet. De demokratiska 
kriterierna sammanfattas i en operationell analysmodell för de olika konsekvenser som 
de olika serviceorganiseringssätten kan komma att föra med sig både för den 
kommunala organiseringen och för brukarna. I detta kapitel presenteras också de 
preciserade frågeställningarna samt avhandlingens metod och material.  
I kapitel 5 presenteras upplägget för den empiriska analysen samt utvecklingsprogram 
som är gemensamma för flera av de undersökta kommunerna. PSOP-projektet är en 
nationell lösning på till stöd för organiseringen av välfärdstjänster och förnyandet av 
verksamhetsmodeller. SADe-programmet å sin sida är Finansministeriets program för 
elektroniskt uträttande av ärenden och påskyndande av demokrati och som producerar 
kvalitativa och samverkande elektroniska tjänster för den offentliga sektorn. 
I kapitel 6 redogörs för beställar-utförarmodellen i en finländsk kontext. Här beskrivs 
modellens utformning, de allmänna förväntningarna på modellen och modellens 
demokratiska konsekvenser utgående från de intervjuer som gjorts med tjänstemän och 
förtroendevalda i de utvalda kommunerna. Kapitlet avslutas med ett summerande 
avsnitt samt en återkoppling till den operationella analysmodellen gällande 
organiseringssättets konsekvenser och de kritiska faktorerna för hur modellen 
förverkligas i praktiken. 
I kapitel 7 beskrivs användningen av servicesedlarna i en finländsk kontext. Upplägget 
följer i stort samma upplägg som kapitel 6, nämligen en redogörelse för servicesedlarna 
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som en del av servicestrukturen i kommunerna, de allmänna förväntningarna på 
användandet av servicesedlarna samt deras demokratiska konsekvenser också utgående 
från de intervjuer som gjorts med tjänstemän och förtroendevalda i de utvalda 
kommunerna. Kapitlet avslutas med en summering samt återkoppling till den 
operationella analysmodellen för organiseringsformens konsekvenser och en överblick 
gällande de kritiska faktorerna för hur organiseringen med servicesedlarna förverkligas i 
praktiken. 
Kapitel 8 fokuserar å sin sida på det tredje serviceorganiseringssättet, nämligen 
köptjänsterna i finländska kommuner. Även här gås allmänna förväntningar på 
användningen av köptjänsterna och demokratiska konsekvenser igenom både med en 
koppling till litteraturen och intervjuerna med tjänstemän och förtroendevalda. Även 
detta kapitel avslutas med ett summerande avsnitt samt en återkoppling till den 
operationella analysmodellen för organiseringssättets konsekvenser och de kritiska 
faktorerna för hur modellen förverkligas i praktiken.  
Kapitel 9 omfattar ett avslutande kapitel där man blickar framåt samt reflekterat över 





2. Det offentligas roll – förändringar i verksamhet och förväntningar 
Förändringarna inom den kommunala verksamheten kräver enligt Häggroth & 
Andersson (2012:11) att sätten att finansiera och organisera välfärdens verksamheter 
ställs under diskussion och blir föremål för reformer och författarna hävdar i samband 
med detta att dagens kommuner ställs inför flera vägval. Man ställs inför ett flertal 
frågor där man är tvungen att ta ställning till resonemang gällande hur välfärdsservicen 
inom kommunerna skall se ut, hur den skall finansieras och genomföras och av vilka 
aktörer som skall ha hand om verksamheten. En central frågeställning som omfattar alla 
dessa olika delområden blir då också vilka förväntningar vi har på det offentliga i 
dagens samhälle. 
Förändringarna i produktionen av välfärdstjänster beskriver Laura Hartman (2011:10) 
som en förskjutning från en välfärdsstat till ett välfärdssamhälle. Det gemensamma i 
båda dessa alternativ som Hartman tar upp är den offentliga finansieringen och värden 
som jämlikhet och likvärdighet, men författaren hävdar att skillnaden mellan 
alternativen ligger i produktionen. Hartman menar att staten tog en central roll inom 
produktionen i välfärdsstatstänkandet, medan det i modellen med ett välfärdssamhälle 
inte finns en viss aktör eller produktionsform som har ett klart företräde – konkurrens 
och valfrihet för brukarna kan här komma att vara ett centralt inslag inom produktionen 
av välfärdstjänster (Hartman, 2011:10). Hartman lyfter också fram i denna kontext att 
man blir tvungen att begrunda vilka konsekvenser dessa förändringar för med sig och 
vad det gör för den framtida utvecklingen – reformerna för med sig omställningar för 
många parter då både medborgarna i rollen som brukare, kommunerna, personal och 
producenter påverkas (Hartman, 2011:10).  
Förväntningar på de omdaningar inom den offentliga sektorn som uppstår då man inför 
förändringar så som alternativ serviceorganisering och marknadsmässiga instrument är, 
som redan tidigare uttryckts i denna avhandling, flera. Förväntningar som has på bland 
annat konkurrensutsättning är exempelvis förhöjd effektivitet, förbättrad kvalitet, 
mindre byråkrati och bättre tillgänglighet (Hartman, 2011:13). Marknadsmässiga inslag 
ses också av vissa som att vara mera flexibla och lyhörda gällande brukarnas behov, 
vilket i sin tur kan ses leda till en av de positiva effekterna i formen av mindre byråkrati 
inom den offentliga sektorn. Argumenten mot dessa reforminslag i den offentliga 
sektorn och tillika de effekter som kan uppstå genom ett misslyckat förfarande kan dock 
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gestalta sig som raka motsatser till det som skildrats ovan. Hartman menar nämligen att 
användandet av nya metoder kan föranleda en situation med för många nya aktörer som 
kan leda till en ineffektiv överkapacitet, samt att upphandling av tjänster kan medföra 
ett krav på mera resurser samt att behovet av kontroll och tillsyn ökar vilket slutligen 
kan leda till mera byråkrati och högre kostnader för den offentliga sektorn (Hartman, 
2011:14). Med andra ord kan reforminslag i värsta fall orsaka tillstånd i den offentliga 
sektorn som man med reformen hade som mål att undvika.  
En annan förändring som kan komma att vara central i debatten gällande en förändrad 
offentlig sektor och det offentligas roll gäller det kollektiva beslutsfattandet. Med 
införandet av marknadsmässiga instrument inom serviceorganiseringen kan en större 
valfrihet och individuella val för medborgarna som brukare ses som en önskad 
demokratisk effekt. Detta kan dock ställas i kontrast till det som Hartman hävdar 
(2011:14), nämligen att det kan anses finnas ett egenvärde i kollektivt beslutsfattande då 
medborgaren kan gestaltas som en del av en gemenskap där deltagandet i kollektiva 
beslut är själva kärnan i demokratin.  
Detta är dock inte ett helt oproblematiskt resonemang gällande demokrati och 
deltagande och vi skall återkomma till detta i avsnitt 4.2.1. Ett starkt koncensustänkande 
kring resultatet av det kollektiva beslutet kan nämligen enligt Hansen (2007) leda till att 
endast ett resultat är möjligt emot vilket processens demokratiska legitimitet mäts – 
dock föranleder detta en situation i vilket processen kan bedömas som demokratisk 
endast om den kan producera detta ena resultat. I en situation med en större valfrihet för 
medborgarna hamnar det kollektiva beslutet om det allmänna goda dock i skymundan 
då var och en i positionen som enskild brukare har en större möjlighet att välja vad som 
är bäst för den själv. Inslaget av demokrati tar sig alltså i detta sammanhang två olika 
uttryck – demokratin som det kollektiva beslutet eller demokrati som möjligheten till en 
högre valfrihet. 
Valfrihet för medborgarna i rollen som brukare förutsätter en förmåga att göra 
informerade val och möjligheten att kunna göra dessa informerade val förutsätter att 
brukarna har tillgång till väsentlig information. Då man resonerar kring 
informationsaspekten är man framme vid en verksamhetsförutsättning och en princip 
som kan skilja sig tydligt beroende på om serviceproduktionen är i kommunal eller 
privat regi. Omständigheten som avses i detta hänseende är offentlighetsprincipen.  
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Enligt 3§ i Lagen om offentlighet i myndigheters verksamhet syftar rätten till 
information till ” öppenhet och en god informationshantering i myndigheternas 
verksamhet samt till att ge enskilda människor och sammanslutningar möjlighet att 
övervaka den offentliga maktutövningen och användningen av offentliga medel, att fritt 
bilda sig åsikter samt påverka sådant beslutsfattande som avser offentlig maktutövning 
och bevaka sina rättigheter och intressen”. 
När den offentliga sektorn förändras och man i serviceproduktionen också involverar 
privata aktörer kan det dock uppstå en problematisk situation, ty då skattefinansierad 
verksamhet sköts av privata aktörer gäller inte denna offentlighetsprincip (Häggroth & 
Andersson, 2012:58). Som en följd av detta krävs det enligt Häggroth och Andersson 
(2012:59–60) att man fastslår i lagstiftning att kommuner skall ha rätt till insyn i 
verksamhet som drivs av privata aktörer inom områden där kommunerna har det yttersta 
ansvaret, så även då verksamhet omfattas av ett upphandlingsförfarande. En central 
aspekt i förfarandet blir alltså att bibehålla och betona vikten av offentlighetsprincipen, 
oberoende av att utformningen av serviceproduktionen och dess centrala aktörer 
förändras. I det långa loppet handlar det även om att understryka vikten av den för 
demokratin väsentliga möjligheten till ansvarsutkrävning för medborgare i verksamhet 
som omfattar andra aktörer än de som traditionellt omfattas av den parlamentariska 
styrkedjan. 
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3. New Public Management – Ett teoretiskt paraplybegrepp 
I vilket större teoretiskt ramverk kan man placera in omdaningarna inom den offentliga 
sektorn och var kan man söka roten till förändringstendenserna? En utgångspunkt som 
är relevant gällande de nya tänkesätten i den offentliga sektorn är inriktningen New 
Public Management – ny offentlig förvaltning. Då man närmar sig NPM och applicerar 
detta på diskussionen gällande förändringar i den offentliga sektorn skall man inte 
behandla NPM som någon avgränsad teori som berör reformerandet av den offentliga 
sektorn (Klausen & Ståhlberg, 1998:194) utan det kan snarare betraktas som ett 
paraplybegrepp som samlar upp liberala marknadsinslag, managerialistiska styrtekniker 
och kommunitaristiska medverkansprinciper och man kan uppfatta NPM som ett av de 
möjliga perspektiven på förnyandet av den lokala förvaltningen, särskilt beträffande 
serviceproduktionen, men också vad gäller relationen mellan politik och förvaltning 
(Klausen & Ståhlberg, 1998:196–197). Också Sihvonen (2006) karakteriserar NPM som 
något som kommit att innehålla ”lite av varje” och att mångfalden bland de principer 
som termen innefattar gör det komplicerat att ge begreppet en klar definition (Sihvonen, 
2006:57). 
Vad återfinns då inom ramarna för detta samlingsbegrepp som avser komma med en 
bred mångfald av lösningar på de problem som man möter inom den offentliga sektorn? 
Enligt Klausen & Ståhlberg innefattar NPM idéer som att man inom 
serviceorganiseringen i den offentliga sektorn borde införa decentralisering och 
privatisering, kvasi marknader genom att introducera köpare/säljare-förhållanden, att det 
skulle finnas en möjlighet för konkurrensutsättning, att brukarna skulle få en större 
valfrihet samt att det skulle ske en förändring i förhållandet mellan politiker och 
tjänstemän (Klausen & Ståhlberg, 1998:11). Det är också inom denna kontext man kan 
placera in de marknadsmässiga instrument som kommer att ligga till grund för min 
analys, och det är även i detta sammanhang som inkluderar förnyade förhållanden 
mellan politiker, tjänstemän och brukare som man kan finna grund för flera 
demokratiska konsekvenser av förnyelse inom den offentliga sektorn. 
 I och med att NPM som begrepp är mycket brett och kommer att omfatta så många 
olika aspekter inom den kommunala organiseringen kan man också dra en annan 
slutsats. Klausen och Ståhlberg hävdar nämligen att det inte finns några heltäckande 
rekommendationer, samt att perspektivet tillämpas olika från kommun till kommun och 
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att det också är på just detta sätt som utvecklingspolitiken utformas i en balansgång 
mellan olika inslag och att dessa tillämpas på olika sätt i olika kommuner (Klausen & 
Ståhlberg, 1998:196–197). 
Kan man dock hävda att New Public Management och de förändringar som inkluderas i 
tänkandet gällande den nya offentliga förvaltningen ger oss en fullkomlig bild gällande 
de för förändringar som sker inom den offentliga sektorn? Jag hävdar att 
paraplybegreppet New Public Management endast tar oss en bit på vägen och att det 
finns skäl att gå ett steg längre då man försöker forma ett perspektiv gällande de 




4. Ett grundläggande behov av att förändra styrningssätten 
Genom att granska de förändringar som sker inom den offentliga sektorn inklusive 
användningen av alternativa former av serviceorganisering med ett New Public 
Management perspektiv för ögonen kommer man endast en bit på vägen. En mer 
fullständig bild kan man uppnå genom att lyfta upp resonemanget på en högre 
abstraktionsnivå och i och med det uppmärksamma faktumet att det i samhället finns 
något man klassificera som ett grundläggande behov av att förändra styrningssätten. 
Dagens samhälle är mera svårstyrt än tidigare och består idag av flera nivåer som var 
för sig har mera omfattande uppgifter än tidigare och styrningssystemen förändras då 
nya styrningsinstrument sållar sig till de gamla och olika mekanismer och styrningsideal 
förs samman (Sjöblom, 2011:11-13). Sjöblom konstaterar också att då denna situation 
uppstår då flera styrningsideal och styrningsmekanismer existerar parallellt så kan det 
som en konsekvens leda till att maktförhållandena blir oklara och styrningssystemet 
därmed blir diffust – i och med detta nuddar vi vid de ack så aktuella förändringarna 
inom den offentliga sektorn och det förvaltningspolitiska området där olika styrnings- 
och ledningsprinciper existerar sida vid sida i ett system som inte längre kan 
klassificeras som enhetligt och centraliserat (Sjöblom, 2011:76). Samhället och den 
offentliga sektorn beskrivs av flera forskare som komplext, fragmenterat och av en allt 
högre diversitet och att styrningen på grund av detta inte kan skötas av en ensam 
instans, utan att det för dessa uppgifter krävs en högre grad av koordinering mellan 
offentliga, privata och tredje sektorns organisationer (Deleon, 2007:110–111). Vad vi 
alltså kan konstatera är att den offentliga sektorn inte bara kantas av flera typer av 
styrningsinstrument, utan också av allt flera typer av aktörer som samverkar inom 
organiseringen av offentliga uppgifter för att svara mot de fragmenterade utmaningar 
som den offentliga sektorn möter. Dessa tendenser återfinns och sammanfattas också 
inom governance perspektivet, vilket jag skall redogöra för närmare härnäst. 
 
4.1 Governance, decentralisering och nätverkstänkande 
Förändringar inom och utvecklingen av den offentliga sektorn och därmed också 
organiseringen av serviceproduktion omfattas av vad man kan kalla ett governance 
perspektiv. George Frederickson beskriver i boken Oxford Handbook of Public 
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Management att governance bland annat innebär sektoröverskridande förhållanden samt 
att också icke-statliga aktörer har ett stort inflytande och en stor makt när det gäller den 
offentliga förvaltningen (Frederickson, 2007:283) samtidigt som man också inom ramen 
för denna term bevittnar att gränserna mellan offentliga och privata organisationer 
suddas ut.  
Resonemanget som också lyfts fram i Fredericksons kapitel, att den offentliga 
förvaltningen idag skulle ha ersatts av governance är ett djärvt påstående. Att ett 
governance-tänkande kommit att prägla den offentliga organiseringen i en finländsk 
kontext är också ett faktum, men att det helt skulle ha kommit att ersätta traditionella 
organiseringsformer är ett påstående man inte kan hävda utan vidare analys. Vilket 
genomslag alternativa serviceorganiseringsformer fått och vilka konsekvenser dessa har 
är något jag kommer att försöka klarlägga i min avhandling. 
I inledningen till detta kapitel listades några av de faktorer som man kan placera in 
under termen governance, och Frederickson citerar dessa faktorer som innehållet i 
Harlan Clevelands strikta ursprungsdefinition av termen. Dock lyfter författaren fram att 
det under de senaste årens utveckling inom forskningsområdet rått en stor oenighet om 
vad termen egentligen skall innehålla och att man kommit att koppla termen till flera av 
de reforminslag som råder i den offentliga sektorn (Frederickson, 2007:284–285). Dock 
skall man inte förminska den förklaringskraft som termen har när det gäller 
sektoröverskridande förhållanden mellan offentliga och privata aktörer, samt att 
governance nödvändigtvis inte handlar om ett system helt utan ”government” utan att 
governance är ett sätt genom vilket ”government” uppfyller sina uppgifter och politiker 
och tjänstemän anpassar sig till förändrade omständigheter och värderingar 
(Frederickson, 2007:286,290). 
Vad som också kan kopplats till governance strömningarna här ovan, men som i 
förhållande till mitt forskningsområde förtjänar en närmare genomgång är 
närverkstänkandet och partnerskapen mellan offentliga och privata aktörer som detta 
samarbetstänkande kan ta sig formen av. Klijn (2007) beskriver nätverk som en term 
som kommit att bli ett populärt analytiskt koncept som också fungerar som ett verktyg 
för att beskriva de alternativa formerna för att hantera bland annat utformning av policy 
och serviceorganisering samt att det går hand i hand med det ökade behovet av 
interorganisatoriska strukturer mellan både offentliga och privata aktörer för att bemöta 
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den allt högre grad av komplexitet och fragmentering som präglar samhället idag – 
nätverkstänkande är också en av de teoretiska riktningarna som kan koppas ihop med 
horisontell styrning i formen av partnerskap där offentliga aktörer söker samarbete med 
samhällsaktörer och marknadsinriktade aktörer för att ”styra tillsammans med samhället 
istället för att styra ovanför det” (Klijn, 2007:260).  
Nätverkstänkande för med sig nya organiseringssätt och framgång genom detta sätt att 
samverka är inte en självklarhet då Klijn hävdar att det i processen kan finnas 
institutionella hinder mellan de olika aktörerna från olika sektorer som försvårar en 
framgångsrik samverkan. Nätverkstänkande kan, som redan nämnts, ses som ett av de 
alternativ för att hantera de komplexa utmaningar som finns i samhället, men 
interaktionen i nätverk kan också i sig karakteriseras som komplex och det finns ett 
utbrett system av ömsesidigt beroende parterna emellan då de genom denna 
organiseringsform försöker fatta beslut och utforma policy (Klijn, 2007:261,266).  
En typ av nätverk som karakteriserats av sektoröverskridande förhållande är partnerskap 
mellan offentliga och privata aktörer1 som också sammanfaller med temat för denna 
avhandling. Dessa partnerskap mellan offentliga och privata aktörer kombinerar 
resurserna som de olika aktörerna innehar för att kunna uppnå samhälleliga mål 
(Skelcher, 2007:347) och Skelcher betonar i sin text att denna form av samarbete i 
Skandinavien har kommit att karakterisera ett vägval i det offentliga ombesörjandet av 
serviceproduktion i den traditionellt socialdemokratiska staten. Detta följer 
resonemanget som förts tidigare i denna avhandling gällande faktumet att man sökt nya 
styrnings- och organiseringssätt för att möta de allt mer komplexa utmaningar som den 
offentliga sektorn ställs inför och enligt Skelcher uppstår partnerskap med privata 
aktörer i situationer där aktörer i den offentliga sektorn måste välja mellan att köpa eller 
själv stå för service (Skelcher, 2007:348). Samarbetet präglas också av ett allt högre 
ömsesidigt beroende och man kan beskriva det som en situation där partnerskapet 
ersätter ett strikt ”antingen eller tänkande” gällande marknad och stat (Skelcher, 
2007:250) där man alltså också kan se en omorganisering av välfärdsstaten.  
Vad som också kan ses följa med partnerskapet mellan offentliga och privata aktörer är 
vad Lennart Lundquist beskriver som en av statsvetenskapens ”semantiska magneter” 
(Lundquist, 1991:162), nämligen decentralisering. Lundquist uttrycker i sin 
                                                                 
1 Översättning av den engelska termen PPP; Public-Private Partnership 
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bok ”Förvaltning och demokrati” att decentraliseringen handlar om maktfördelningen 
mellan stat och kommun, men i dagens diskurs där man finner andra aktörer inom 
organiseringen av traditionellt offentliga uppgifter och ett allt större intresse för 
marknadsmekanismer inom koordinering av beslutsfattande och utförande (Pollitt, 
2007:375), kan man enligt min åsikt också tala om en decentralisering från kommunala 
aktörer till andra samhälleliga eller privata aktörer.  
En baksida som följer med såväl partnerskapen som decentraliseringen är dock frågan 
om ansvarsutkrävande. I partnerskap mellan offentliga och privata aktörer för man 
samman aktörer som på sina uppgiftsområden är vana vid väldigt olika strukturer för 
ansvarsutkrävning (Skelcher, 2007:361–362). Hybridformer inom organiseringen som 
omfattar både offentliga och privata aktörer slipper många gånger den process av 
offentlig debatt som präglar traditionell offentlig förvaltning och organisering, och detta 
gör att det kan uppstå problem gällande ansvarsutkrävningen då man har att göra med 
strukturer där offentliga och privata aktörer samverkar (Skelcher, 2007:362). 
 
4.2 Demokratiska kriterier för styrning och policyutformning 
I enlighet med vad som tidigare nämnts i denna avhandling så kan nya former av 
serviceorganisering som involverar nya aktörer och förändrade förhållanden mellan 
involverade parter få implikationer både för policyutformningen inom välfärdssystemet 
och flera därtill hörande demokratiska aspekter. Då governance tänkandet för med sig 
nya typer av organisering så som nätverkstänkande och partnerskap som också kan 
beskrivas som interaktiv policyutformning2, så finns det ett behov av att undersöka och 
belysa de demokratiska implikationerna av en ökad användning av dessa former av 
organisering, som förutsätter ett mer horisontellt utbrett samarbete och samverkan 
mellan de berörda parterna som ett alternativ och supplement till den traditionellt 
hierarkiska styrningen (Torfing & Triantafillou, 2011:1,4).  
Målsättningen med interaktiv policyutformning kan enligt Torfing och Triantafillou ta 
olika former, till exempel kan man eftersträva utbyte av information mellan olika 
aktörer inom policyutformning, en högre koordinering eller att engagera olika berörda 
aktörer. Oberoende av vilket är dock den ultimata bakomliggande förhoppningen bakom 
                                                                 
2 den engelska termen interactive policy making 
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interaktiv policyutformning att man skall uppnå en mer effektiv resursanvändning 
och/eller en högre grad gällande uppnående av mål inom den offentliga 
policyutformningen (Torfing & Triantafillou, 2011:5). I processen med målet att uppnå 
dessa målsättningar finns det dock flera aspekter att ta hänsyn till och beakta både vad 
gäller styrningen och policyutformingen. 
Gällande styrningen och policyutformningens demokratiska aspekter finns enligt 
författarna på området flera komplexa dimensioner att beakta för att få en mer 
fullständig bild av problematiken. Enligt Sørensen och Torfing nätverk vara ett 
komplement till den representativa demokratin, men inte nödvändigtvis ett hot mot 
demokratin som sådan då ett governance betonat nätverkstänkande kan öka 
flexibiliteten i demokratiska institutioner och göra dem mera mottagliga för influenser 
från governance processer och bidrar till att öka antalet invånare som aktivt deltar i 
processer inom politiskt beslutsfattande (Sørensen & Torfing, 2007:233,245). 
 
4.2.1 Deltagande 
En infallsvinkel vid vilken man kan inleda för att nysta upp den demokratiska 
komplexiteten är deltagande. Denna utgångspunkt är viktig att inkludera med tanke på 
den demokratiska legitimiteten (Hansen, 2007:247). Enligt Hansen gör teorier gällande 
deltagande gällande att deltagande kan reducera problem så som apati hos medborgarna 
och att deltagande därmed borde omfatta så många sociala sfärer som möjligt, inte 
endast staten eller parlament (Hansen, 2007:248). Enligt författaren kan även ur denna 
positiva utsago gällande deltagande härleda ett tänkande som gynnar governance 
nätverk, eftersom dessa mera suddar ut gränsen mellan stat och civilsamhälle då de 
sammanför aktörer från både offentliga och privata organisationer för att styra samhället 
(Hansen, 2007:248).  
En problematisk aspekt som dock enligt författaren har präglat teorin gällande 
deltagande är ett starkt koncensustänkande kring uppnåendet det allmänna goda3 som ett 
endaste möjligt resultat emot vilket och processens demokratiska legitimitet mätts – 
dock leder detta till en situation i vilken processen kan bedömas som demokratisk 
endast om den kan producera detta ena resultat (Hansen, 2007:249). Hansen menar dock 
                                                                 
3 översättning av den engelska termen common good 
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att man är tvungen att ändra detta tänkande – enligt Hansen måste man i en 
omformulerad teori gällande deltagande och demokrati inkludera faktumet att demokrati 
innebär makt, politik och konflikter och att dessa element omfattas av den pluralism 
som finns i dagens samhälle. Istället för endast ett möjligt utfall som uppnås genom 
koncensus måste man låta alla aktörer komma fram med sin åsikt i den demokratiska 
debatten och acceptera andra åsikter som legitima motståndare (Hansen, 2007:250).  
Utsagan att låta alla aktörer komma fram med sin åsikt leder oss fram till en annan 
aspekt av deltagande, nämligen vilka aktörer som skall delta. Grundtanken som kommer 
in i sammanhanget med nätverk är inte enligt Hansen den att alla medborgare skall 
kunna delta, utan med stöd av Young hävdar han att alla de berörda parterna skall delta, 
eftersom demokratiska beslut anses normativt legitima endast om alla berörda parter har 
givits möjligheten att delta i diskussion och beslutsfattande (Hansen, 2007:255).  
 
4.2.2 Ansvarsutkrävning och responsivitet 
Ansvarsutkrävningen4 kommer in som en central del i policyutformning och 
beslutsfattande, och för att man skall kunna klassa ett förfarande som demokratiskt 
krävs det att ansvarutkrävningen fungerar som ett element där beslutsfattare kan ställas 
till svars av dem de representerar för att förklara och ta ansvar för sina beslut (Esmark, 
2007:276) och enligt Esmark innehåller ansvarsutkrävningen tre dimensioner, nämligen 
inkludering, offentlighet och responsivitet (Esmark, 2007:275).  
Inkludering i detta sammanhang beskriver Esmark som att bringa klarhet i förhållandet 
mellan den ansvarsutkrävande och den som ställs till svars – detta är dock inom nätverk 
inte en helt enkel sak i och med nätverk som struktur anses göra dessa roller mera oklara 
då principerna bakom nätverkstänkande betonar aspekter så som ömsesidigt beroende, 
horisontell organisering och förhandlande. Esmark säger dock att man utgående från 
nätverkstänkandets principer skall betrakta det som att nätverken skall ses som 
representativa forum som inkluderar beslutsfattande aktörer som inte står i 
ansvarsförhållande direkt till varandra, utan som aktörer som samverkar inom nätverket 
men som utkrävs på ansvar av dem som de representerar utanför nätverket (Esmark, 
2007:283). I detta sammanhang betonar dock Esmark också att det finns ett mycket 
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reellt problem om man inte kan finna en balans mellan strukturen inom demokratiskt 
ansvarsutkrävande och strukturen inom nätverk – utan klara distinktioner gällande 
exempelvis den ansvarsutkrävande parten och den som utkrävs på ansvar riskerar man 
bland annat att mista en klar uppdelning av ansvarstagande. Om man dock klarar av 
denna balansgång kan man enligt Esmark genom nätverksorganisering uppnå det ur 
demokratisynvinkel sett värdefulla fördelen med att föra samman alla representanter för 
alla intressenter i fattandet av något visst beslut (Esmark, 2007, 283-284). 
Offentlighet är enligt Esmark den andra komponenten i ansvarsutkrävande, men tillika 
som det är en viktig del inom ansvarsutkrävande så är det också en punkt som nätverk 
även också kritiseras för då de karakteriseras som stängda, otillgängliga och dominerade 
av en teknokratisk diskurs (Esmark, 2007:286). Esmark resonerar utifrån detta att frågan 
ofta blir huruvida offentligheten som finns i nätverk är tillräcklig för att försäkra sig om 
informerat medgivande från de ansvarsutkrävande utanför nätverket gällande beslut som 
fattats av deras representanter inom nätverket, med andra ord om nätverket tar på sig 
ansvar samt informerar och förklarar olika förfaranden och beslut (Esmark, 2007, 287).   
En annan pelare i ansvarsutkrävningen och som också är en central del i innovationer i 
den offentliga sektorn är responsivitet. Esmark hävdar utgående från ett resonemang av 
Ferejohn att responsiviteten utmärks som ett mått på hur mycket ansvarsutkrävande en 
institutionell struktur tillåter (Esmark, 2007:290). Esmark utgår också gällande 
ansvarutkrävningen och responsivitet att man möter på aspekter både gällande mandat 
och sanktioner, men att dessa som inslag i ansvarsutkrävning i dess politiska eller 
administrativa form inte är helt kompatibla med nätverkstänkande. Grundat i detta 
hävdar Esmark att man hamnar inför flera frågor, varav en central frågeställning är vad 
som karakteriserar legitima mandat och sanktioner i governance i formen av nätverk – 
hur skall alla berörda parter representeras och skall sanktionerna komma både uppifrån 
och nerifrån i formen av politiska institutioner och berörda ansvarsutkrävande (Esmark, 
2007:293–295). 
Upplägget är dock inte helt okomplicerat – som nämnts i ett tidigare skede handlar 
governance nödvändigtvis inte om ett system helt utan ”government” utan att 
governance är ett sätt genom vilket ”government” uppfyller sina uppgifter och politiker 
och tjänstemän anpassar sig till förändrade omständigheter och värderingar 
(Frederickson, 2007:286,290). En del av problematiken är nämligen den att i ett system 
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där marknadsmässiga instrument tas in som ett komplement till den traditionella 
offentliga organiseringen hamnar man i en situation där man inte endast har att göra 
med ansvarsutkrävning så som den utformar sig i en nätverkskontext. Vad man också 
bör ta i beaktande är ansvarsutkrävande ur en representativt demokratisk kontext och de 
representativt valda politikernas roll i en kontext där dessa måste stå för och förklara 
policy och beslut som fattats inom nätverk eller av aktörer exempelvis inom 
förvaltningen (Koppenjan, Kars & van der Voort, 2011:129). Man kan enligt författarna 
se en förskjutning i politiken där viktiga beslut fattas utanför den traditionellt 
hierarkiska styrningen och systemet för ansvarsutkrävning, tillika som de representativa 
organen och representanterna inte mister sin betydelse – man har alltså två olika 
institutionella system som existerar samtidigt, tillika som de ändå ibland kolliderar eller 
samverkar (Koppenjan, Kars & van der Voort, 2011:129–130). 
 
4.2.3 Förskjutning i rollen för politiker och tjänstemän? 
Governance innebär enligt Frederickson (2007:290), som nämndes i stycke 4.1, att 
politiker och tjänstemän anpassar sig till förändrade omständigheter och värderingar. 
Dessa förändrade omständigheter som kan komma att uppstå som en följd av nya 
organiseringssätt inom serviceproduktionen i den offentliga sektorn kan också ha 
implikationer som är intressanta ur ett demokratiperspektiv då förhållandet mellan 
politiker och tjänstemän kan komma att förskjutas.  
Ett resonemang gällande hur rollerna förändras i och med reformer inom den offentliga 
sektorn förs av Pollitt och Bouckaert (2011). Författarna hävdar att om man utgår från 
det traditionella förhållandet mellan politiker och tjänstemän där politikerna fattar beslut, 
både stora och mer detaljerade, och är involverade i alla steg av processen om de så 
ville och tjänstemännen o sin sida skulle genomföra politiskt beslutade policyn genom 
tekniskt expertis och enligt etiken inom den offentliga förvaltningen (Pollitt & 
Bouckaert, 2011:168–169) så kan man se att både New Public Management och 
governance förändrat detta förhållande. New Public Management förde enligt 
författarna med sig förändringen som gjorde att politikerna fick en mer strategisk roll 
där deras uppgift också kom att innebära att göra upp breda målsättningar, medan 
tjänstemännen kom att vara mera autonoma och ha större auktoritet att genomföra de 
målsättningar som politikerna gjort upp. Ramverket för dock enligt Pollitt & Bouckaert 
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med sig svagheter både sett ur politikernas och tjänstemännens synvinkel. Enligt dem så 
kan politikerna ha svårigheter att begränsa sig till denna roll då de kan ha en vilja att 
involvera sig också i detaljerna medan tjänstemännens nya roll kan leda till en mer 
splittrad offentlig förvaltning och en lägre responsivitet i och med deras nya typ av 
uppgifter (Pollitt & Bouckaert, 2011:170).  
Governance å sin sida gör enligt författarna upplägget komplicerat i och med att 
förhållningssättet baserar sig på nätverkstänkande där både politiker och tjänstemän 
är ”särskilda spelare i ett större spel” och där också andra aktörer har både legitimitet 
och inflytande (Pollitt & Bouckaert, 2011:168). Här kommer också politikerna att få 
rollen som förhandlare som skapar och upprätthåller nätverk både där beslut fattas och 
policy genomförs. En nackdel man dock enligt författarna kan stöta på sett ur 
förhållandet mellan politiker och tjänstemän i ett governance perspektiv är att det kan 
vara svårt att få klarhet i ansvarsutkrävningen då det gäller tjänstemän och att det i dessa 
horisontella nätverk till och med kan vara svårt att hålla en klar skiljelinje mellan vad 
politiker gör och vad tjänstemännen gör (Pollitt & Bouckaert, 2011:170).  
En sådan avsaknad av skiljelinje, där uttryckligen båda parterna inte bara samarbetar 
och förhandlar utan även sysslar med metastyrning5 leder enligt Pollitt & Bouckaert 
fram till frågan huruvida tjänstemännen är tränade och lämpade för en sådan roll, men 
också hur politiker och medborgare skulle förhålla sig till detta om detta teoretiska 
tillstånd som sådant skulle implementeras i praktiken (Pollitt & Bouckaert, 2011:174). 
Här kan man också tillägga en central punkt som tas upp av Sørensen och Torfing som 
Pollitt & Bouckaert också hänvisar till när det gäller förhållandet mellan politiker och 
tjänstemän inom governance och därmed nätverkstänkande. De hävdar nämligen 
att ”politiska och andra offentliga instanser måste tillskriva ansvar för den strategiska 
styrningen av nätverk till politiker och tjänstemän som är direkt och indirekt 
involverade i governanceprocessen inom nätverken och som därmed har den kunskap 
som krävs för att agera inom metastyrning” (Sørensen & Torfing, 2009:254).  
Gällande governance genom nätverk har Sørensen & Torfing (2009) också fört fram 
andra viktiga argument då det kommer till den demokratiska förankringen. Författarna 
menar att demokratisk kontroll och ansvarsutkrävning kan ses vara svag i nätverk då 
dess deltagare inte är valda representanter. Enligt författarna är detta en risk som 
                                                                 
5 eng. ”metagovernors” 
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kvarstår, men att det dock inte nödvändigtvis är det slutgiltiga resultatet per automatik. 
Författarna hävdar nämligen att nätverken kan bidra med demokratiska fördelar, t.ex. 
fungera som ett supplement till den representativa demokratin och fungerar som en 
extra kanal för inflytande, men att det för att uppnå dessa positiva demokratiska effekter 
krävs att närverken själva är demokratiska och att de är demokratiskt förankrade 
(Sørensen & Torfing, 2009:244).  
Angående den demokratiska förankringen räknar Sörensen & Torfing upp krav som att 
valda politiker skall ha möjlighet att påverka policy processerna inom nätverket, att de 
icke-offentliga aktörer som deltar i nätverken kritiskt granskas av de organisationer som 
de säger sig representera, att de kan utkrävas på ansvar av de medborgare som berörs av 
de beslut som fattas inom nätverket och att man omfattar centrala demokratiska 
principer som också försäkrar att alla berörda parter ges möjlighet att delta och fungera 
som legitima motparter (Sørensen & Torfing, 2009:244). Med andra ord kan man 
genom resonemanget se att det finns både potential och möjliga fallgropar att ta i 
beaktande ur demokratisynvinkel när det gäller governance genom nätverk. Man kan 
alltså inte automatiskt varken döma ut dem som icke-demokratiska eller utmåla dem 
som en allomfattande lösning på demokratiska problem – allt hänger på en klar 
förankring och en medveten strukturell design.  
 
4.2.4 Serviceanvändaren och demokratin – brukarorientering och valfrihet? 
I kapitel 4.2.3 framkom med hänvisning till Sørensen & Torfing (2009) att 
nätverkstänkandet kan ses som ett supplement till den representativa demokratin utan att 
ersätta den. Ett annat kompletterande inslag till den representativa demokratin som är 
vitalt med tanke på avhandlingens ämne är brukarorientering och serviceanvändarens 
ställning. Författarna Dahlberg & Vedung hävdar att den representativa demokratin 
skulle behöva kompletteras med en ökad brukarorientering för att få en annan kanal för 
deltagande och påverkan än endast den indirekta vägen via den parlamentariska 
styrkedjan (Dahlberg & Vedung, 2001:15). Författarna gör också gällande att 
brukarorienteringen består av de två olika delarna brukarmedverkan och 
brukarinflytande – dessa element kan sedan fungera tillsammans och som en följd av 
varandra eller också oberoende av varandra. En högre grad av medverkan kan leda till 
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ett större inflytande, medan också ett större inflytande kan resultera i en högre grad av 
medverkan (Dahlberg & Vedung, 2001:34–35).  
Argumenten för en ökad brukarorientering som författarna för fram är flera. Bland annat 
för de fram ett legitimitetsargument. Detta innebär att verksamheten i vilken brukarna 
ges möjlighet till inflytande omfattas av en större förståelse från brukarnas sida; de 
beslut som fattas inom verksamheten anses legitima om brukarna haft möjlighet till 
påverkan (Dahlberg & Vedung, 2001:44–45). Enligt författarna kan detta argument 
tolkas både smalt eller mera brett. Brukarorienteringen i det första fallet leder till en 
större legitimitet i just den specifika verksamheten, medan brukarorienteringen i det 
senare fallet kan leda till en ökad legitimitet för det offentliga systemet i stort (Dahlberg 
& Vedung, 2001:45,50).   
Ett effektivitetsargument i sin idealtyp å sin sida innebär att en ökad brukarorientering 
kan fungera som ett instrument som kan öka organisationens måluppfyllelse och 
verkningsgrad genom att hänsynen till brukaren och beaktandet av deras önskemål kan 
leda till att man kan skala bort onödig verksamhet och kostnader (Dahlberg & Vedung, 
2001:52).  
Utöver dessa argument finns det ännu två andra argument som författarna för fram som 
är centrala för mitt ämne i denna avhandling, nämligen maktutjämnings- och 
serviceanpassningsargumenten. Det förstnämnda utgår från att det mellan brukaren och 
serviceproducenten finns en maktobalans och att brukarorienteringens syfte i detta fall 
är att öka brukarens makt i förhållande till serviceproducenten (Dahlberg & Vedung, 
2001:56). Författarna för dock fram att det finns två grundläggande problem här. För det 
första måste man beakta den komplexitet som existerar i beslutsprocesserna inom den 
representativa demokratin, och för det andra kan man inte förbise det betydande 
handlingsutrymme som givits förvaltningspersonalen och man har enligt författarna här 
att göra med det som Bo Rothstein kallar för demokratins svarta hål vilket är resultatet 
av demokratiskt underskott (Dahlberg & Vedung, 2001:56–58).  
Enligt serviceanpassningsargumentet å andra sidan så är brukarorienteringen 
eftersträvansvärd då servicen på detta sätt i större utsträckning blir anpassad till 
brukarnas önskemål och krav och detta argument utgår från att den offentliga sektorns 
service är till för brukaren (Dahlberg & Vedung, 2001:61). Man ser alltså här en strävan 
efter en högre grad av responsivitet och lyhördhet gentemot brukarnas behov. 
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4.3 Preciserade frågeställningar och operationell analysmodell 
De preciserade frågeställningarna inom ramen för min avhandling är följande: 
1) Vilka är konsekvenserna av de olika organiseringsformerna för den kommunala 
organiseringen enligt tjänstemännen och de förtroendevalda? 
2) Vilka är konsekvenserna för brukarna av de olika organiseringsformerna enligt 
tjänstemännens och de förtroendevaldas bedömning? 
Konsekvenserna av beställar-utförarmodellen, servicesedlarna och köptjänsterna för 
kommunala organiseringen bedöms från de intervjuade tjänstemännens och de 
förtroendevaldas perspektiv enligt de kriterier som sammanfattas i den operationella 
analysmodellen i tabell 1. På motsvarande sätt bedöms konsekvenserna för brukarna 
enligt de kriterier som även de anges i tabellen enligt tjänstemännens och de 
förtroendevaldas uppfattningar. Kriterierna anger de faktorer som utgående från den 
teoretiska diskussionen antas vara särskilt känsliga för påverkan av respektive 
organiseringssätt. 
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Tabell 1. Operationell analysmodell över demokratiska kriterier och konsekvenser.  
 
I tabell 1 har jag alltså för de olika alternativa serviceorganiseringssätten som kommer 
att undersökas i denna avhandling sammanställt demokratiska kriterier som kan komma 
att ha en central ställning då man analyserar de demokratiska konsekvenserna för 
tillämpningen av alternativ serviceorganisering i kommunerna. De kriterier som finns 
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uppräknade i tabellen är sådana som jag redogjort för i kapitlen 4.2 till 4.2.4 och dessa 
kommer jag att applicera på materialet som används i min den empiriska delen av min 
avhandling i min avhandling. Kriterierna som förekommer i tabell 1 är de som hänvisas 
till som demokratiska konsekvenser och kriterier.  
Från att ha studerat ett mera brett teoretiskt ramverk för de förändringar som skett inom 
den offentliga sektorn skall jag i den påföljande delen presentera metoden och 
materialet för denna avhandling och sedan lyfta fram och konkretisera de typer av 
alternativ serviceorganisering som har använts i finländska kommuner och som utgör 
analysobjekten i min avhandling.  
Instrumenten som kommer att behandlas och systematiseras är beställar-utförarmodellen, 
servicesedlar och köptjänster. I denna avhandling kommer jag gällande dessa inslag av 
serviceorganisering och dess demokratiska konsekvenser i kommunerna att göra både 
de större linjedragningarna för att sedan också inom ramarna för min avhandling föra ett 
vidare och mera på djupet gående resonemang och en bredare analys av dessa faktorer 




4.4 Metod och material 
Kvalitativ forskning uppfattas enligt Bryman (2004:19,20) som en forskningsstrategi 
som vanligtvis lägger vikt vid ord och inte kvantifiering under insamlingen och 
analysen av data och att den i huvudsak betonar ett induktivt synsätt på relationen 
mellan teori och forskning samtidigt som den också rymmer en bild av den sociala 
verkligheten som en ständig föränderlig egenskap som hör till individernas skapande 
och konstruerande förmåga. Denzin och Lincon resonerar även att den kvalitativa 
forskningen till skillnad från den kvantitativa fokuserar på egenskaper och processer 
som inte undersöks experimentellt i formen av t.ex. kvantitet eller mängd (Denzin & 
Lincon, 2000:10). Denna pro gradu avhandling är en kvalitativ studie där jag har för 
avsikt att undersöka vilka demokratiska konsekvenser tillämpningen av alternativ 
serviceorganisering i kommunerna har för den kommunala organiseringen och brukarna, 
samt hur dessa demokratiska konsekvenser och kriterier kan operationaliseras och 
analyseras. Fokus kommer vidare att ligga på hur tjänstemännen och de förtroendevalda 
ser på de demokratiska konsekvenserna och kriterierna, samt vilka de kritiska faktorerna 
är för hur organiseringen förverkligas i praktiken.   
Metoden som jag kommer att använda mig av för att svara på frågeställningarna 
gällande vilka demokratiska konsekvenser tillämpningen av alternativ 
serviceorganisering i kommunerna kan ha för den kommunala organiseringen och 
brukarna, samt vilka de kritiska faktorerna är för hur organiseringen förverkligas i 
praktiken kommer att bestå av två steg. Det första steget gällande den empiriska delen 
av min avhandling och den egna analysmodellen skall komma att grundas på en 
litteraturöversikt och en sekundäranalys av tidigare gjorda undersökningar. 
Sekundäranalys innebär enligt Bryman (2004) att data analyseras av en forskare som 
inte nödvändigtvis varit med och samlat in materialet för ett syfte som inte de som 
samlat in materialet hade förställt sig. Denna analys kan enligt Bryman också utföras på 
både kvalitativ och kvantitativ data (Bryman, 2004:201). Fördelar med sekundäranalys 
är enligt Bryman att man på ett tidseffektivt sätt kan få tillgång till ett material av hög 
kvalitet och en andra analys kan bidra med nya intressanta tolkningar – det att ett 
material använts redan en gång gör inte att den tömts på all sin förklaringskraft och nya 
teoretiska tankeströmningar kan bidra med nya sätt att analysera materiale t som inte 
skulle ha gjorts av de forskare som samlat in materialet (Bryman, 2004:202–204). 
Författaren betonar dock att det finns andra aspekter att tänka på då man gör en 
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sekundäranalys, nämligen det att man inte har någon direkt kontroll över kvaliteten på 
materialet samt att materialet kan vara mycket komplext (Bryman, 2004:205). 
Det andra steget i min tvåstegsmodell vad gäller den empiriska delen av min avhandling 
ämnar jag utgående från det resultat jag får av sekundäranalysen och litteraturöversikten 
göra ett antal egna fallstudier i formen av intervjuer i ett antal kommuner för att 
undersöka hur väl resultatet av litteraturöversikten och sekundäranalysen 
överensstämmer med konsekvenserna av de alternativa serviceorganiseringssätten i 
kommunerna. Dessa fallstudier i formen av intervjuer ger mig möjligheten att göra en 
mer detaljerad analys av situationerna i ett antal kommuner och därmed ge en mera 
beskrivande bild och praktisk förankring av konsekvenserna av tillämpningen av 
alternativ serviceorganisering inom kommunerna och hur förtroendevalda och 
tjänstemän i kommunerna uppfattar de demokratiska konsekvenserna av de alternativa 
serviceorganiseringssätten samt vilka de kritiska faktorerna är för hur organiseringen 
förverkligas i praktiken. 
Metoden som kommer att användas för att analysera de gjorda intervjuerna är 
innehållsanalys. Enligt Bryman (2004:392) är innehållsanalysen en av de mer 
vedertagna metoderna inom den kvalitativa forskningen och innehållsanalysen är enligt 
Bryder (1985:2,36) en av flera metoder som samhällsvetare kan använda sig av när de 
konfronterar fakta och problem som de vill göra till data för beskrivning, analys och 
förklaring och innehållsanalysens objekt är kommunikationsinnehåll. Bryder betonar 
också att man inom innehållsanalysen försöker relatera kommunikationsinnehåll till 
bl.a. social organisation utifrån mer speciella teorier och hypoteser som framkommit 
inom enskilda vetenskapsgrenar, discipliner och delområden (Bryder 1985:36–37). 
Materialet kan beskrivas som en triangulering av material som hämtas från utvalda 
databaser, material som samlats in från kommunerna och materialet om samlas in 
genom intervjuerna. För uppgifter gällande användningen av de olika serviceinslagen i 
de finländska kommunerna har jag använt mig av material gällande servicesedlar från 
SOTKA-databasen som upprätthålls av Institutet för hälsa och välfärd (THL) och 
material från Statistikcentralen. Materialet från SOTKA-databasen rangordnades enligt 
kommunernas användning av servicesedlar från mest till minst användning av 
servicesedlarna. Utgående från detta plockades de 20 kommuner ut som använde sig 
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mest av servicesedlarna. Därefter inhämtades uppgifter från Statikcentralen gällande 
dessa kommuners användning av köptjänster.  
På basen av det sammantagna resultatet valdes sedan ett antal kommuner ut för vidare 
analys genom intervjuer. Valet av kommuner föll på Helsingfors, Åbo och Vasa, 
Uleåborg och Esbo då kommunerna återfinns bland de kommuner var användningen av 
dessa serviceorganiseringssätt är mera utbredd. Man kan inte frånse att dessa kommuner 
storleksmässigt är stora kommuner, men man kan dock i detta sammanhang lyfta fram 
att användningen följer ett mönster där större kommuner i större utsträckning använder 
sig av de alternativa serviceorganiseringssätten, vilket kan exemplifieras med att Pekka 
Lith lyfter fram att ju större kommunerna är, i desto större utsträckning använder de sig 
av köptjänster – något vi skall komma tillbaka till i ett senare kapitel. Granskningen 
kommer dock inom ramen för pro gradu avhandlingen att begränsa sig till social- och 
hälsovårdssektorn då sektorn ter sig som ett naturligt val då användningen av de 
alternativa serviceorganiseringssätten i hög utsträckning hänför sig till denna sektor. 
Som intervjupersoner har jag för avhandlingen valt ut den ledande tjänstemannen för 
social- och hälsovårdssektorn samt ordförande för nämnden, på grund av att dessa är 






5. Den empiriska analysen  
I detta kapitel beskrivs upplägget för den empiriska analysen och hur de olika 
modellerna granskas på basen av tidigare forskning och de intervjuer som genomförts 
med tjänstemän och förtroendevalda i de för denna avhandling undersökta kommunerna. 
I detta kapitel kommer också kort att beskrivas utvecklingsprogram som är 
gemensamma för flera av avhandlingens fallkommuner och på vilket sätt dessa program 
påverkar förfarandet inom ramen för de olika serviceinslagen och verksamheten i stort. 
 
5.1 Upplägget för analysen   
Syftet med min avhandling är att kartlägga och systematisera alternativ till traditionell 
serviceorganisering i finländska kommuner för att kunna undersöka vilka demokratiska 
konsekvenser tillämpningen av dessa organiseringssätt för med sig och hur tjänstemän 
och förtroendevalda ser på de demokratiska konsekvenserna samt vilka skillnader i 
uppfattningarna som går att skönja.  Granskningen begränsas till social- och 
hälsovårdssektorn då denna sektor ter sig som ett naturligt val då användningen av de 
alternativa serviceorganiseringssätten i hög utsträckning hänför sig till denna sektor. 
Den empiriska analysen baserar sig både på tidigare forskning och intervjuer som 
genomförts med tjänstemän och förtroendevalda i de för denna avhandling utvalda 
kommunerna Helsingfors, Esbo, Åbo, Vasa och Uleåborg.  
Som det framgår i kapitel 4.4 så kommer metoden som jag använder mig av för att svara 
på frågorna vilka demokratiska konsekvenser tillämpningen av alternativ 
serviceorganisering i kommunerna kan ha att bestå av två steg. Det första steget 
gällande den empiriska delen av min avhandling och den egna analysmodellen utgår 
från en litteraturöversikt och en sekundäranalys av tidigare gjorda undersökningar. I det 
andra steget i tvåstegsmodellen i den empiriska analysen i min avhandling gör jag 
utgående från det resultat jag får av sekundäranalysen och litteraturöversikten ett antal 
egna fallstudier i formen av intervjuer i utvalda kommuner för att undersöka hur väl 
resultatet av litteraturöversikten och sekundäranalysen överensstämmer med 
konsekvenserna av de alternativa serviceorganiseringssätten i kommunerna. Dessa 
fallstudier i formen av intervjuer ger mig möjligheten att göra en mer detaljerad analys 
av situationerna i ett antal kommuner och därmed ge en mera beskrivande bild och 
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praktisk förankring av konsekvenserna av tillämpningen av alternativ 
serviceorganisering inom kommunerna och hur förtroendevalda och tjänstemän i 
kommunerna uppfattar de demokratiska konsekvenserna av och kriterierna för de 
alternativa serviceorganiseringssätten. Underlaget för den empiriska analysen kan 
karakteriseras som en triangulering av material som hämtas från utvalda databaser, 
material som samlats in från kommunerna och materialet om samlas in genom 
intervjuerna. 
 
5.2 Utvecklingsprogram gemensamma för flera kommuner 
Det elektroniska servicesedel- och köpservicesystemet (PSOP)6 är en ny nationell 
lösning som stöd för ordnandet av välfärdstjänster och förnyandet av 
verksamhetsmodeller inom området (http://www.parastapalvelua.fi). På projektets 
hemsida presenteras servicesedel- och köpservicesystemet som något som förenklar och 
automatiserar utbudet av tjänster och som en förutsättning för att utvidgandet av 
användningen av servicesedlarna och utvecklandet av servicemarknaden. PSOP 
beskrivs också medföra en större produktivitet då systemet förenklar kommunernas, 
brukarnas och serviceproducenternas verksamhet. Utöver detta är också målet med 
projektet att förenhetliga kommunernas verksamhetsmodeller och sprida best practices 
samtidigt som man vill kunna erbjuda ett centrerat datasystem för processen kring 
servicesedlarna och köptjänsterna. Tre av de i denna avhandling undersökta 
kommunerna (Esbo, Åbo och Uleåborg) är med som föregångskommuner inom ramen 
för projektet. 
Orsaken till varför man behöver en ny verksamhetsmodell sägs vara det att med den 
nuvarande verksamhetsmodellen så kan man inte av att hantera de krav som ställs i en 
ny verksamhetsomgivning då social- och hälsovårdstjänsterna är i ett brytningsskede. 
Ett annat skäl är att kommunernas roll också förändras från att vara serviceproducent till 
ordnare av service. En ny verksamhetsmodell kan också sägas behövas då denna modell 
betonar brukarens självbestämmanderätt och valfrihet och man skulle komma bort från 
ett system där servicesystemet fungerar manuellt i kommunerna och där 
verksamhetsprinciperna varierar från kommun till kommun.  
                                                                 
6 Sähköisen palveluseteli - ja ostopalvelujärjestelmä (PSOP) 
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Enligt beskrivningen av projektet på projektets hemsida kan ibruktagandet av systemet 
anses ha positiva effekter för alla berörda parter – såväl brukare som kommuner och 
serviceproducenter. För brukarna beskrivs PSOP medföra bland annat en kanal för 
förvaltandet av sina egna tjänster, bättre tillgång på tjänster och bättre möjligheter att 
jämföra dessa, transparens gällande verksamheten och kvaliteten, lägre självrisker samt 
större en större valfrihet. 
För kommunen å andra sidan kan PSOP-systemet ses som ett svar på en allt större 
efterfrågan på tjänster och samtidigt också höja produktiviteten. Andra fördelar som 
systemet för med sig för kommunerna är att det kan fungera som en informationskanal 
jämtemot brukarna och serviceproducenterna, det kan minska administrativt arbete och 
kostnader, förbättra kvalitetsuppföljningen och resultera i billigare köpserviceavtal. 
PSOP-systemet för också med sig positiva effekter för serviceproducenterna. Till dessa 
hör bland annat att det blir enklare att söka sig till positionen som serviceproducent, 
verksamhetsmodellen kan bidra till att det manuella arbetet minskar, aktuell och 
mångsidig rapportering samt ett enkelt och kostnadseffektivt sätt att fungera som 
producent både lokalt och nationellt.  
En av de intervjuade i en av kommunerna som deltar i projektet som föregångskommun 
säger att denna skriver under de fördelar som räknas upp för t.ex. serviceanvändaren, 
men att hur det kommer att förverkligas kommer att gestalta sig sedan då användningen 
av systemet drar i gång på allvar. En annan av de intervjuade hävdar också att utan detta 
system hade man inte kunnat öka volymerna på samma sätt om man inte skulle ha detta 
elektroniska system som botten som underlättar för de involverade parterna. Personen i 
fråga säger också att detta elektroniska system är banbrytande då man övervunnit 
tekniska problem och mångfalden av olika system vilka nu kan samlas under ett tak 
genom en öppen kanal dit olika system kan ansluta sig.  
Servicesedel- och köpservicesystemet förverkligas och tas i bruk stegvis i enlighet med 
kommunernas beslut och tidtabell. I sin helhet är systemet färdigt år 2015 och projektet 
är en del av Finansministeriets SADe-programs social- och hälsovårdsservicehelhet 
(SADe sote). 
SADe-programmet är finansministeriets projekt för påskyndandet av elektroniskt 
uträttande av ärenden och demokrati. Enligt finansministeriet skapar programmet 
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högkvalitativa och samverkande elektroniska tjänster för den offentliga sektorn för 
nationellt bruk. Tjänsterna beskrivs också kunna förstärka kostnadseffektiviteten och 
leda till inbesparingar, vilket kan ses gynna såväl medborgarna, företagen, samfund som 
kommuner. I programmet lägger man speciellt fokus på att uppnå kommunernas 
produktivitetsfördelar (http://vm.fi/sade).  
Utgångspunkten för programmet är också att den offentliga förvaltningens tjänster 
produceras som en del av ett tjänstekoncept med många kanaler så att tjänsterna är 
tillgängliga för medborgarna och företagen över allt i Finland och att kunden har 
möjlighet att välja tjänstekanal egna önskemål och förhållanden 
(Valtiovarainministeriön muistio, 2009:2).  Som man kan läsa i finansministeriets 
memoranda är en viktig målsättning för programmet att i större omfattning göra det 
möjligt att uträtta ärenden elektroniskt. Detta betyder i klartext enligt ministeriet att man 
borde komma att övergå till att uträtta ärenden elektroniskt i så hög utsträckning som 
tillåts så att helhetsfördelarna överstiger kostnaderna för detta. Detta skulle alltså 
komma att betyda att varje medborgare skulle övergå att sköta sina ärenden elektroniskt 
så långt som det är ändamålsenligt och framgångsrikt (Valtiovarainministeriön muistio, 
2009:3). 
Inom ramen för programmet utvecklar man elektroniska tjänster inom sju olika projekt 
och en del av SADe-programmet är servicehelheten inom social- och hälsovården7. 
Målsättningarna för detta projekt är att stöda medborgarna att med hjälp av elektroniska 
tjänster råda över den egna hälsan samt att göra det enklare att hitta och söka sig till 
dem. Tillika vill man också öka medborgarnas påverkningsmöjligheter gällande 
planerandet av tjänster samtidigt som man ämnar effektivera förverkligandet av tjänster 
med hjälp av elektronisk informationsgång8. Det som också framgår är att man förutspår 
att programmet för med sig bland annat fördelar som att större volymer möjliggör mer 
effektiva lösningar, att medborgarnas medvetenhet om det egna hälsotillståndet ökar 
samt att det är sannolikt att tillgången till service också ökar9.   
                                                                 
7 SADe-ohjelman Sosiaali- ja terveydenhuollon palvelukokonaisuus 
8 https://www.thl.fi/fi/tutkimus-ja-asiantuntijatyo/hankkeet-ja-ohjelmat/hankkeet/23694 
9 http://www.thl.fi/attachments/SADeSote/Sote_kustannus_hy%C3%B6tyarvio_10102015.pdf  
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6. Beställar-utförarmodellen i finländska kommuner 
Som en följd av de förändrade förhållandena och de komplexa utmaningarna som 
präglar den kommunala serviceorganiseringen och den offentliga sektorn överlag är 
beställar-utförarmodellen ett av de verksamhetssätt som tagits i användning i och med 
reformeringstänkandet i kommunerna. Kärnan och grundtanken i beställar-
utförarmodellen är att separera beställaren och utföraren från varandra och att 
förhållandet mellan parterna regleras genom avtal (Efektia 2004) och grovt förenklat 
kan man beskriva förfarandet enligt modellen som att beställaren och utföraren kommer 
överens om produktion av tjänster genom ett avtal, och att utföraren producerar en tjänst 
som sedan når medborgarna i rollen som tjänstens användare (Pauni, 2011:14).  
Modellen lägger även fokus på värden som konceptmässigt befinner sig nära den nya 
offentliga förvaltningen som diskuterats tidigare i denna avhandling, så som exempelvis 
decentralisering, effektivitetshöjningar och konkurrensutsättning. Vad som sker när 
kommunen tillämpar beställar-utförarmodellen kan också ses som att rollerna inom 
serviceorganiseringen definieras på nytt – man blir tvungen att fundera på vilken roll 
förtroendevalda, tjänstemän, och den tjänsteproducerande personalen skall komma att 
ha (Kuopila, 2007) då rollerna och organiseringssättet inom serviceproduktionen 
förändras och nya aktörer inkluderas i förfarandet.  
Beställar-utförarmodellen för med sig en stor variation då det gäller utformningen av 
modellen. Modellen kan vara intern, då det fråga om då både beställaren och utföraren 
återfinns inom samma kommunkoncern. Dock är det inom denna tillämpning av 
modellen viktigt att beställaren och utföraren är underordnade olika nämnder eller 
förtroendeorgan. Detta p.g.a. att modellen inte kan sägas fungera i en ren form om 
parterna verkar under samma organ (Efektia, 2004:126) och i det fallet så att säga 
beställer av sig själva. Modellen kan också vara extern, då utföraren i modellen är en 
producent som inte är en del av den kommunala koncernen och till vilken kommunen 
inte står i ägar- eller styrningsförhållande och i motsats till den interna beställar-
utförarmodellen så ingår det i den externa modellen inslag av konkurrensutsättning som 
sammanhänger med upphandlingslagen (Pauni, 2011:16).  
Utförarens mest centrala uppgift är att följa det avtal som uppgörs med beställaren 
(Kuopila et al. 2007:36). Utföraren är även den som avgör hur de avtalade tjänsterna 
produceras, men med denna frihet kommer även ansvar – producenten svarat nämligen 
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mot såväl beställaren som brukaren av den producerade tjänsten (Pauni, 2011:15). 
Utföraren skall även ansvara för en kontinuerlig produktutveckling och iaktta nya 
servicebehov.  
Beställarens mest grundläggande och centrala uppgift är å andra sidan att göra en 
bedömning av tjänstebehovet samt att ansvara för anskaffningen av tjänsterna (Pauni, 
2011:15). På beställarens ansvar ligger också uppgifter av kvalitetsbevakade natur – får 
man tjänster av den kvalitet som man förväntar sig? Ansvaret för de uppgifter som 
ankommer på beställaren handhas vanligen av politikerna inom någon av de kommunala 
beställarnämnderna, eller motsvarande beställarorgan som fattar beslut utifrån 
beredningen av assisterande tjänstemän. Eftersom beställarnämnderna handhar frågor 
som relateras till verksamhetens omfattning, prioriteringar och kvalitet kan man även 
konstatera att deras uppgifter utgår från frågor som i hög grad är av politisk natur 
(Lammertz, 1992), och att makten över hur verksamheten skall utformas i stor 
utsträckning ligger i denna politiska instans händer.  
Variationen inom tillämpningen av de olika typerna av beställar-utförarmodellen i en 
finländsk kontext finns även på punkten huruvida man tillämpade en genomgående eller 
sektoriell modell – huruvida beställar-utförarmodellen användes i hela kommunen eller 
om den används endast i enskilda sektorer. Avtalsstyrningen å sin sida är det element 
som reglerar förhållandet mellan beställaren och utföraren samt villkoren för och 
organiseringen av serviceproduktionen (Erkkilä, 1997:48). 
 
6.1 Allmänna förväntningar på användandet av modellen 
Det finns flera olika förväntningar på användandet av beställar-utförarmodellen. 
Argument som framförts är att man får en mera effektivt fungerande offentlig sektor 
genom användandet av en beställar-utförarmodell samt att man även uppnår en högre 
kostnadseffektivitet då man med hjälp av modellen producerar endast den service som 
medborgarna behöver (Eloranta, 1996:46). Andra effekter som modellen förväntas föra 
med sig är, i motsats till traditionell serviceproduktion, att man skall kunna få en klarare 
struktur och uppgiftsfördelning då man i och med förfarandet i den kommunala 
organisationen skiljer åt rollen som beställare och utförare från varandra.  
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Modellen anses också kunna föra med sig positiva effekter för brukarna, då modellen 
kan ses som en utformning av serviceproduktionen som tar bättre hänsyn till olika 
specifika servicebehov, i motsats till att vara tvungen att endast ta del av på traditionellt 
sätt massproducerad service som det kommunala maskineriet producerade oberoende av 
brukarnas behov (Eloranta, 1996:47). Brukaren får på så vis en mer framträdande roll 
och bör tas i beaktande av såväl av beställare som utförare – dock bör lyhördheten i 
förhållandet till brukaren vara hög, då det i sista hand ändå är beställaren i förhållande 
till utföraren som slutligen fattar beslutet om vilken service som produceras. 
 
6.2 Modellens demokratiska effekter 
Ur ett demokratiperspektiv finns det flera element som är viktiga att ta fasta på då en 
kommun tillämpar en beställar-utförarmodell. Bland de demokratiska konsekvenserna 
som jag kommer att ta upp i min avhandling finns bl.a. hur brukarens roll och inflytande 
påverkas, samt hur styrkeförhållandena i kommunalpolitiken påverkas. Centralt när man 
talar om modellens demokratieffekter är också att undersöka hur kedjan för 
ansvarsutkrävning påverkas – något som berör både brukare samt beställare och utförare.  
Som konstaterats redan tidigare finns det idag allt flera typer av aktörer som samverkar 
inom organiseringen av offentliga uppgifter för att svara mot de fragmenterade 
utmaningar som den offentliga sektorn möter och att organiseringsförändringar i den 
offentliga sektorn lett till ett nytt servicetänkande. Det att man avvecklar hierarkiska 
strukturer är dock inte i sig en garanti att produktionen blir mer lyhörd för 
serviceanvändarnas behov, även om en av grundtankarna med beställar-utförarmodellen 
förvisso är att verksamheten i högre grad skall utgå från brukaren och dess behov (Pauni, 
2011:17) och det krävs alltså en stark samverkan mellan både beställare, utförare och 
brukare för att kunna upprätthålla en effektiv serviceproduktion som dessutom är 
kostnadseffektiv och producerar tjänster som brukarna verkligen behöver. En av 
fördelarna med modellen anses också vara just det att den kan föra med sig positiva 
effekter för brukarna, då modellen kan ses som en utformning av serviceproduktionen 
som tar bättre hänsyn till olika specifika servicebehov, i motsats till att vara tvungen att 
endast ta del av på traditionellt sätt massproducerad service som det kommunala 
maskineriet producerade oberoende av brukarnas behov (Eloranta, 1996:47) 
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Trots behovet av en stark samverkan där också brukarna inkluderas är brukarnas 
påverkningsmöjligheter inte oändliga, och brukarnas främsta påverkningsmöjlighet 
inom denna typ av serviceorganisering har kommit att bestå av förfarandet för 
brukarrespons. Brukarresponsen är serviceanvändarnas sätt att göra beställaren om hur 
man uppfattar den service som man erbjuds, men också detta förfarande i sig är 
begränsat då det ändå i sista hand är beställaren som har sista ordet gällande 
kvalitetsaspekterna och brukarna inte nödvändigtvis har möjlighet att byta 
serviceproducent trots att missnöje med servicen uppstått.  Med andra ord kan 
responsiviteten gentemot brukaren vara begränsad och de demokratiska 
påverkningsmöjligheterna därmed begränsade. 
Ett system för ett allt mer aktivt deltagande i kommunernas verksamhet skulle dock vara 
mycket gynnsamt. Det hävdar Jukka Erkkilä (1997:47) i publikationen Näkökulmia 
tilaaja – tuottaja-ajatteluun, där han också för fram att medborgarna hittills endast haft 
mycket begränsade möjligheter att påverka den kommunala serviceproduktionen samt 
att båda parterna skulle kunna dra nytta av ett mer omfattande informations- och 
åsiktsutbyte.   
Här ser man också att det inslag av demokratiskt inflytande genom valfrihet som 
Blomqvist & Rothstein (2005) nämner som förändringar som beskrivits som 
demokratihöjande av förespråkare av marknadsinslag inte med nödvändighet uppstår 
inom beställar-utförarutformningen, då det är mer sällsynt att brukarna skulle ha 
möjligheten att vända sig till en annan serviceproducent.  
I förfarandet med beställar-utförarmodellen är ett annat demokratiskt problem faktumet 
att det kan råda en påtaglig informationsassymmetri mellan å ena sidan brukaren och å 
andra sidan beställaren eller utföraren. Problemet med asymmetrisk information är 
också det något som Blomqvist & Rothstein (2005) behandlar. De beskriver situationen 
som att en ideal situation skulle förutsätta att aktörerna skulle ha en perfekt information 
om pris, kvalitet och leveransvillkor, men att då det gäller produktion av välfärdstjänster 
så är oftast så inte fallet (Blomqvist & Rothstein, 2005:40). I en situation där brukaren 
har bristfällig information gällande de avtalsvillkor som uppgörs mellan beställaren och 
utföraren och därmed också leveransvillkor och kvalitetsfrågor präglas situationen 
snabbt av ett demokratiskt tillkortakommande där brukaren kan ses som den svagare 
parten i förhållandet. Också Eloranta (1996:47) för fram argument för att tillgången till 
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information är vital för ett lyckat förfarande ur medborgarens synvinkel – ju mer 
komplicerad tjänst det är frågan om, desto viktigare är informationen om kvalitet, 
produktionsprocess och andra inslag som är väsentliga för att medborgaren skall kunna 
fatta ett informerat beslut. 
Beställar-utförarmodellen för inte bara med sig konsekvenser för brukaren, utan man 
måste också fråga sig vilka konsekvenser modellen kan få för de kommunalpolitiska 
styrkeförhållandena och alltså det representativa demokratiska systemet i kommunen. 
Enligt 13§ Kommunallagen är det kommunfullmäktige som ansvarar för kommunens 
verksamhet och ekonomi, men då beställandet av tjänster sköts av beställarnämnder och 
beredande tjänstemän, en risk för att verksamheten inom modellen förs längre bort från 
de folkvalda? Blir fullmäktige istället ett organ som, när det gäller organiseringen av 
kommunal service, kommer till ett färdigdukat bord och endast får stå för räkningen då 
de egentliga besluten tas någon annanstans?   
Enligt Sihvonen (2006) har fullmäktigeledamöter som inte sitter med i 
kommunstyrelsen eller i en nämnd väldigt små påverkningsmöjligheter gällande det 
som sker i beställar- och utförarverksamheten. En av deras få chanser till inflytande är 
att delta då kommunfullmäktige drar upp de stora ekonomiska ramarna, men detta 
garanterar alltså inte någon insyn i besluten i själva verksamheten.  
Trots att det i och med förfarandet kan ses ske en omstrukturering mellan 
förtroendevalda och förvaltningen kan man inte hävda att fullmäktiges roll skulle bli 
mindre viktig, snarare tvärtom. Då man för in element i serviceproduktionen som kan 
förändra förhållandet mellan förtroendevalda och tjänstemän är det även enligt Kuopila 
(2007:19) viktigt att fullmäktige tar ett stort ansvar för det som hör till deras uppgifter, 
och det är viktigt för fullmäktige att granska aspekter kring den slutprodukt som når 
brukaren från förvaltningssystemet.  
I de förändrade förhållandena mellan politik och förvaltning är enligt Vedung (1998:98) 
politikerperspektivet vid utvärdering i kontrollerande syfte något som behövs för att 
valda beslutsfattare skall kunna ställa förvaltningen till svars för dess gärningar i frågor 
som på grund av tidsbrist och kravet på situationsanpassning medför att de 
parlamentariskt valda församlingarna i viktiga frågor måste överlämna beslutanderätten 
till andra organ. Modellen för alltså med sig en ledningsmässigt komplex utformning 
som berör både politik och förvaltning – man kan varken se ett rent marknadstänkande 
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eller rent nätverkstänkande som skulle ersätta en ren hierarki, utan en form av 
hybridledning som sammanför element av alla dessa inslag (Junnila, 2012:87).  
Hur dessa ledningsprinciper av hybridnatur påverkar demokratiaspekten i formen av 
förhållandet mellan politik och förvaltning är ett av de element som jag undersöker 
vidare i min avhandling och detta kan också ses sammanfalla med en annan viktig 
demokratisk konsekvens, nämligen ansvarsutkrävning. Ett komplext ledningssystem 
med många olika typer av aktörer, också andra än de traditionellt representativt 
demokratiska, kan medföra att ansvarsutkrävningen i förfarandet blir komplicerat – en 
oklarhet rörande vad som ligger på vems/vilken institutions ansvar kan föranleda en 
ovisshet om vem som skall stå till svars då någonting går fel eller utlovad 
serviceutformning inte uppfylls. Denna aspekt berör såväl brukare som beställare och 
utförare. 
 
6.3 Modellen enligt de intervjuade tjänstemännen 
Hur kan man då se på modellen i ljuset av vad som framkommit i intervjuerna som 
gjorts för denna studie med tjänstemännen i de fem utvalda kommunerna? Det finns ett 
flertal viktiga punkter att ta fasta på både i resonemanget kring de allmänna 
förväntningarna på användandet av modellen och dess demokratiska effekter.  
Vad som framkommer i intervjuerna är att i de kommunerna där man använt sig av 
beställar-utförarmodellen så har den sedermera kommit att slopas eller att modellen har 
ändrat form. Till exempel beskriver man i en av kommunerna att man har frångått det 
inslag i modellen som den präglades av tidigare, nämligen att man hade ett differentierat 
system gällande ledningen och beslutsfattande för beställande och utförande och att 
denna splittring gällande ledningen har slopats medan modellen lever kvar som ett 
mångproducentsystem10. I andra kommuner har man slopat beställar-utförarmodellen 
och som orsak till varför modellen inte fungerat så uppger man t.ex. att systemet inte 
fungerat då man både beställaren och utföraren funnit under samma politiska organ, att 
beställaren inte genuint disponerat över pengarna och regleringen därmed varit svag, 
samt att man genom systemet inte lyckats uppnå en tillräcklig, äkta konkurrens.   




På frågan om verksamheten i kommunen effektiveras med hjälp av beställar-
utförarmodellen går åsikterna delvis isär hos de intervjuade tjänstemännen. Dels förs 
åsikten fram att beställar-utförarmodellen kan leda till att verksamheten i kommunen 
effektiveras, om den genomförs på det genuint sätt. Detta innebär att det dock också 
måste finnas friheter, och skyldigheter, på utförarsida. Om detta dock inte förverkligas 
så uppstår det lätt en situation som präglas av ett skenbart inflytande. Det framhålls 
också modellen i teorin är ett vettigt alternativ, men att det i många fall visat sig svårt 
att få modellen att fungera så som det är tänkt och att det då också är svårt att få den att 
fungera i sin rena form. Andra lyfter fram att modellen i sig inte leder till en större 
effektivitet i kommunen och att effektiviteten istället är en fråga som borde lösas på en 
nivå som är närmare brukarna och inte genom en modell som utgår från förvaltningen 
och där det lätt kan uppstå situationer där beställaren och utföraren försöker maximera 
sin egen vinning när man istället borde fokusera på att förbättra effektiviteten genom 
processer som producerar mervärde för brukarna. 
Att man med hjälp av modellen skulle uppnå en större kostnadseffektivitet råder det 
också delade meningar om. Dels finns det de som är av den åsikten att man inte uppnår 
en högre kostnadseffektivitet med hjälp av modellen och en av tjänstemännen säger att 
en grundförutsättning för kostnadseffektivitet vilken modell man än använder är att man 
uppnår en vettig konkurrensutsättning med därtill hörande sporrar och sanktioner, 
medan andra för fram att det nog är möjlig förutsatt att man inte endast räknar 
prestationer (utbetalningar) utan också kedjekostnader11 eller att kostnadseffektiviteten 
kan uppnås om man uppfyller kriterierna att beställaren och utföraren är åtskilda samt 
att utföraren har äkta möjligheter att påverka serviceproduktionen.  
Vidare när det gäller brukaren så anser man bland tjänstemännen att huruvida man tar 
bättre hänsyn till t.ex. olika specifika servicebehov hos medborgarna inte uttryckligen 
har med beställar-utförarmodellen i sig att göra. Att man beaktar servicebehovet hos 
medborgarna förutsätter istället det att man uppnår ett fungerande 
mångproducentsystem och att serviceanvändarna ges verkliga möjligheter att göra val. 
Man för också fram att även om man har slopat beställar-utförarmodellen så har man 
därav inte slopat valfrihetstänkandet, och att det istället finns andra modeller genom 
vilka man satsar ännu hårdare på ökad valfrihet för serviceanvändarna. I detta 




sammanhang betonas också att den offentliga sektorn länge har varit mycket 
organisations- och professionscentrerad och att man just borde övergå till att sätta 
serviceanvändarna i fokus och hur man kan producera mervärde för dessa, något som i 
viss mån anses saknas från diskussionen inom ramen för beställar-utförarmodellen.   
När det sedan kommer till serviceanvändarens påverkningsmöjligheter så lyfter man 
bland annat som sista utväg fram de mera juridiska tillvägagångssätten, som t.ex. 
formellt rättelseyrkande om man inte är nöjd med servicen och sedan i sista hand att ta 
ärendet till förvaltningsdomstolen, men också det att det är mycket viktigt att det finns 
ett samförstånd mellan serviceanvändaren och serviceanordnaren gällande vilken 
service det är som serviceanvändaren behöver. Ett annat sätt att för brukarna att delta 
som finns i kommunerna är också t.ex. brukarråd och erfarenhetsexperter. Vad som 
utkristalliserar sig är också att påverkningsmöjligheterna för medborgarna kräver att 
man själv är aktiv. Det betonas också i intervjuerna gällande serviceanvändarnas 
påverkningsmöjligheter är att det måste finnas äkta valfrihet för brukaren för att man 
skall kunna tala om att det finns påverkningsmöjligheter för serviceanvändaren – om det 
endast är så att beställaren definierar vad serviceanvändaren behöver så ges inte 
brukaren någon verklig chans att påverka och att systemet gällande förverkligandet av 
service idag borde förverkligas så att det finns brukarinflytande på alla nivåer i 
processen.  
Den egna aktiviteten hos serviceanvändaren framhålls också i frågan huruvida alla 
parter i förfarandet med beställar-utförarmodellen har tillgång till samma information – 
dels går åsikterna isär gällande om det är möjligt för alla parter att få tillgång till samma 
information; vissa hävdar möjligheterna inte är samma, medan andra hävdar att de nog 
är det i den offentliga sektorn och att detta därför inte är ett centralt problem i modellen, 
men att en avgörande grundförutsättning sett ur brukarens perspektiv för att få tillgång 
till information är just den egna aktiviteten.   
Vad kan då säga utgående från intervjuerna om huruvida modellen påverkar de 
kommunalpolitiska styrkeförhållandena och om förhållandet mellan tjänstemännen och 
förtroendevalda förändras? Dels framhåller man att inverkningarna i de egna 
kommunerna har varit marginella, men att man kan se att inverkningarna i kommuner 
där det bildats beställarnämnder och utförarnämnder har varit större då strukturerna för 
det politiska beslutsfattandet förändras i och med detta. Å andra sidan lyfter en av de 
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intervjuade också fram att svaret på denna fråga beror på ur vilket perspektiv man ser 
det, om man ser det utgående från beslutsfattande eller ett mångproducentsystem – om 
man ser på det ur perspektivet mångproducentsystem så kan de politiska 
styrkeförhållande i sin tur inverka på detta, då erfarenheterna ger vid handen att det 
finns vissa partier som ställer sig mera positiva till en modell med ett 
mångproducentsystem än andra partier. Som en följdfråga gällande detta faller det sig 
naturligt att också fråga sig om beslutsfattande eller själva verksamheten förflyttas 
längre bort från de förtroendevalda i och med en sådan här modell.  Frågan delar 
tjänstemännen – dels framhåller vissa att användningen av modellen inte nödvändigtvis 
för verksamheten och besluten längre bort från de förtroendevalda, medan en annan 
åsikt är att en beställar-utförarmodell som tillämpas i sin rena form kan öka makten hos 
tjänstemännen tillika som det ändå inte för bort de strategiska linjedragningarna från de 
förtroendevalda. Vad en av de intervjuade dock lyfter fram som avgörande för hur 
utvecklingen går i denna fråga, är hur det demokratiska systemet i kommunen är 
uppbyggt – beslutsfattande kan finnas på både beställar- och utförarsidan, men hur det 
ser ut i praktiken är helt fast i hur systemet byggs upp i kommunen.  
Många aspekter kring beställar-utförarmodellen kan ses som komplexa, men på frågan 
om det är klart vem det är som bär ansvaret i denna modell där det kan finnas många 
olika parter, också utöver de traditionellt kommunala aktörerna, om någonting går fel 
eller som servicen inte är på utlovad nivå är svaret relativt klart. Det hävdas nämligen av 
flera intervjupersoner att ansvaret ligger hos kommunen som anordnare av service. Så 
som en av intervjupersonerna förklarar det: ” Det är helt entydigt, kommunen har alltid 
anordningsansvaret. Systemet må vara vilket som helst, om det är egen offentlig 
produktion, privat produktion eller sådan som förverkligas av någon organisation --- 
ansvaret ligger alltid hos kommunen”.  Detta som en exemplifiering på ett resonemang 
kring ansvarsfrågan.  
 
6.4 Modellen enligt de intervjuade förtroendevalda  
Vilka är då de centrala resonemangen som i sin tur förs fram av de intervjuade 
förtroendevalda? Som det redan nämndes i avsnitt 6.3 så har man i de kommuner som 
använt beställar-utförarmodellen använts kommit att slopa den, eller så har modellen 
ändrat form. I det som beskrivits som problematiskt hos modellen så hittar man 
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gemensamma synpunkter hos tjänstemännen och förtroendevalda, bl.a. att pengarna när 
det kommit till kritan inte funnit hos beställaren, men vad de förtroendevalda beskriver 
är också bland annat att modellen inte i sig fört med sig något mervärde, att man kanske 
förhastat har gett sig i kast med applicera denna modell som kommit från den tekniska 
sektorn på social- och hälsovårdssektorn, samt att modellen lett till att man på 
produktionssidan bara kommit att fokusera på sitt egna mindre områdes överlevnad 
samt att modellen just lett till en deloptimering som lett till att man tappat fokusen från 
de stora helheterna. Detta har sedan i sig lett till att man fått ett starkt fokus på 
organisationen och de egna enheterna, istället för att alla skulle koncentrera sig på det 
väsentliga – nämligen hur kommuninvånarna skall få en god service. En positiv sak som 
man dock lyfter upp i en av kommunerna är att användningen av modellen i början 
förde med sig det att det fungerade som en väckarklocka för de anställda när det gäller 
prissättning. 
Kan man då med hjälp av beställar-utförarmodellen enligt de förtroendevalda uppnå en 
större effektivitet i verksamheten? Här är svaren närmast enhälligt det att man genom 
användningen av beställar-utförarmodellen inte uppnår en högre effektivitet i 
verksamheten. Vad intervjupersonerna istället framhåller är att användning av modellen 
kan föra med sig inslag av deloptimering i verksamheten, att det leder till ett tyngre 
förvaltningsmaskineri och att modellen kräver att både beställar- och utförarsidan klarar 
av de stora helheterna, både när det gäller bland annat marknaden, prissättning, vilket 
ses som svårligen uppnått då man ser risker för fragmentering och fokusering på de 
egna mindre enheterna. Vad som också framkommer är att man istället ser att det finns 
andra former av serviceorganisering med vilka man istället kan uppnå en högre 
effektivitet i verksamheten.  
Även när det gäller kostnadseffektiviteten ser man i de förtroendevaldas svar ett 
mönster som ger vid handen att användandet av beställar-utförarmodellen inte är ett 
recept som leder till en högre kostnadseffektivitet i verksamheten. Dels kommer det 
fram att man istället borde ha en klar syn rådande hur man skall utveckla och leda 
processer och hur man kan utveckla stödtjänster som tjänar helheten. Visst kan 
modellen föra med sig lärdomar om kostnadsmedvetenhet, men modellen som sådan 
betonar flera intervjupersoner att inte som sådan riktigt sitter väl i social- och 
hälsovårdssektorn. Detta delvis på grund att social- och hälsovårdssektorn kantas av 
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mångfacetterade processer och stora åtgärder gällande tjänster som är svårare mätbara 
än t.ex. produkter i den tekniska sektorn.  
Tar man bättre hänsyn till medborgarnas olika behov med hjälpa av beställar-
utförarmodellen? De förtroendevaldas svar på denna fråga är nej, man tar inte bättre 
hänsyn till medborgarnas behov med hjälp av beställar-utförarmodellen. Detta bottnar i 
att det handlar om en modell som är kännbart förvaltningsfokuserad och att de avtal, 
som kan komma att vara mycket långa, som uppstår som ett resultat mellan två olika 
förvaltningskårer. Man kan alltså av detta utläsa att fokus inte tar sin huvudsakliga 
utgångspunkt i brukaren och att man därav inte tar bättre hänsyn till dennes behov med 
hjälp av beställar-utförarmodellen.  
När det över lag gäller serviceanvändarnas påverkningsmöjligheter inom ramen för 
modellen ser man varierande åsikter bland de intervjuade förtroendevalda – vissa menar 
att serviceanvändarnas påverkningsmöjligheter är relativt svaga och att den enda 
möjligheten att påverka egentligen är i det skedet då man gör upp avtalen och i då 
försöka göra sig hörd gällande t.ex. fördelningen av resurser. En annan aspekt som lyfts 
fram är att påverkningsmöjligheter förutsätter aktivitet av den enskilda 
serviceanvändaren och det i kommunerna också förekommer bland annat brukarråd och 
flera olika typer av insamling av respons som sedan behandlas i nämnden. Denna 
respons från brukarna ses som ett viktigt inslag i utvecklingen av tjänsterna.  
Om man sedan flyttar fokus till frågan gällande huruvida alla parter i förfarandet har 
möjlighet att få tillgång till samma information så ser man att det här är en fråga som 
delar de förtroendevalda. En uppfattning är att det helt klart inte är så att alla parter har 
tillgång till samma information, och att ett exempel på det är avtalen som beställaren 
och utföraren gör upp och som sådana inte är offentliga och tillgängliga för 
serviceanvändaren. En annan ståndpunkt är att alla parter nog får tillgång till samma 
information, men att det ligger på de enskildas ansvar att söka reda på informationen – 
det handlar om att veta var man får tag på informationen och att våga fråga och våga 
säga att man inte förstår. Som en förlängning av detta understryks det också att det finns 
ett ansvar hos politikerna att öppna upp frågorna som berör detta område för 
medborgarna. Så ansvar för tillgången till information utgår både från ett ansvar hos 
politikerna och från en viss grad av aktivitet hos serviceanvändarna själva.  
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På frågan om användandet av modellen påverkar de kommunalpolitiska 
styrkeförhållandena och förändrar förhållande mellan tjänstemän och förtroendevalda är 
svaret inte entydigt. Dels understryks att detta är beroende av var man besluter i den 
kommunala förvaltningen att fatta besluten – utgången kan se olika ut beroende på om 
man ger en stor upphandlingsrätt åt tjänstemännen, eller om man i alla fall håller 
befogenheterna för större upphandlingar på nämndnivå så kan man i alla fall garantera 
insynen i det upphandlingsförfarandet och det handlar med andra ord därmed mycket 
om diskussionen kring vad politikerna skall ha insyn i. En annan av intervjupersonerna 
lyfter fram att det är helt klart att förhållande förändras och att förändringen beror på 
hur beställar- och utförarorganiseringen görs upp – finns det beställarnämnder och är 
utförarorganisationen styrd av tjänstemän. Beroende på om det finns något 
förtroendevalt organ påverkar också i vilken grad medborgarnas röster blir hörda då det 
är ett väsentligt inslag i förfarandet att serviceanvändarnas skulle bli hörda i det 
politiska beslutsfattandet.  
Tätt sammankopplad till frågan om förändrade kommunalpolitiska styrkeförhållanden 
och ett förändrat förhållande mellan tjänstemän och förtroendevalda är också frågan 
gällande om besluten och verksamheten förflyttas längre bort från de förtroendevalda. 
Här finns det de som säger att så är fallet, medan åsikten också förs fram att detta är 
beroende av om det finns en förtroendevald ledning också på utförarsidan, samt att det 
finns en konstruktiv dialog mellan beställar- och utförarnämnderna som i sin tur är en 
förutsättning för ett fungerande samarbete mellan de olika parterna för att också 
garantera en god kvalitet på servicen. Viktigt sägs också vara att det finns en smidighet i 
förfarandet som också leder till att det politiska beslutsfattandet görs genomskinligt för 
den enskilda politikern.  
Angående frågan vem som bär ansvaret om något går fel eller om den utlovade nivån på 
servicen inte uppnås i detta förfarande där det kan finnas flera andra parter än de 
traditionellt kommunala med så förs flera centrala aspekter fram. För det första betonas 
det att det är väldigt viktig i ansiktslösa organisationer som stat och kommun att de 
ledande tjänstemännen bär ett stort moraliskt ansvar. Tillika som tjänstemän och 
förtroendevalda omfattas av ämbetsansvar så förs det samtidigt fram att detta ansvar och 
det ekonomiska ansvaret är vagare definierat i den offentliga sektorn än den privata. En 
annan av intervjupersonerna betonar i linje med detta att om det är en tjänstemän som 
fattat ett beslut så ligger ansvaret hos denna, och är det nämnden som har fattat beslutet 
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så är det i sin tur här som ansvaret ligger. Så vad man kan skönja är i alla fall att 
ansvaret starkt ändå ligger hos den kommunen. En synpunkt som dock förs fram är att 
det sedan internt inte alltid är helt svartvitt hos vem ansvaret anses ligga – i alla fall i en 
situation där modellen har kantats av ett differentierat system gällande ledningen och 
beslutsfattande för beställande och utförande så har det kunna uppstå en situation där 
det kan uppkomma beskyllningar mellan de olika parter då man utreder vad det är som 
ansvaret egentligen ligger. Det understryks också att det är mycket viktigt att bära det 
politiska ansvaret också för kvaliteten på servicen och att ansvarsfrågorna är en viktig 
aspekt att täcka när man gör upp avtal mellan beställaren och utföraren. 
 
6.5 Summering gällande beställar-utförarmodellen   
Som det framgår i kapitel 6.3 och 6.4 finns det ett brett spektrum av åsikter gällande de 
demokratiska aspekterna hos beställar-utförarmodellen både hos de intervjuade 
tjänstemännen och de förtroendevalda. För att försöka summera finns det ett flertal 
aspekter som kan lyftas fram. Som det framkommit i texten så har man i de kommuner 
som tillämpat beställar-utförarmodellen kommit att slopa den eller så har modellen 
ändrat form. Orsakerna till detta uppges av de intervjuade tjänstemännen bland annat 
vara splittring gällande ledningen och att man inte lyckats uppnå en tillräcklig, äkta 
konkurrens. Bland med de förtroendevalda finner man även åsikter som att man 
förhastat har gett sig i kast med att applicera denna modell från den tekniska sektorn på 
social- och hälsovårdssektorn, samt att det lett till inslag av deloptimering i 
verksamheten. 
Frågan om verksamheten kan effektiveras genom användningen av beställar-
utförarmodellen delar åsikterna hos tjänstemännen. Dels lyfter man fram att 
verksamheten kan effektiveras, förutsatt att modellen genomförs på ett rent sätt, vilket 
innebär att det bör finnas friheter och skyldigheter både hos beställaren och utföraren då 
det annars lätt uppstår en situation som präglas av skenbart inflytande. Att få modellen 
att fungera i sin rena form sägs dock vara svårt. Vad som också framkommer gällande 
denna fråga är att effektiviteten är något som man borde lösa på en nivå som är närmare 
brukarna och inte genom en modell som tar sin utgångspunkt i förvaltningen. De 
förtroendevalda å sin sida är närmare enhälligt av den åsikten att beställar-
utförarmodellen inte är något som leder till en högre effektivitet, utan modellen kan 
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snarare föra med sig inslag av deloptimering och fragmentering samt ett tyngre 
förvaltningsmaskineri och att det istället finns andra former av serviceorganisering som 
för med sig en högre grad av effektivitet.  
Även huruvida man uppnår en högre kostnadseffektivitet med beställar-utförarmodellen 
delar tjänstemännens åsikter. Vissa hävdar att man kan uppnå en högre 
kostnadseffektivitet om man inte endast räknar prestationer utan också kedjekostnader 
eller att man uppfyller kriterierna på att beställaren och utföraren är åtskilda samt att 
utföraren har en genuin möjlighet att påverka serviceproduktionen. Den av de 
intervjuade som hävdar att man inte uppnår en högre kostnadseffektivitet med hjälp av 
modellen säger att en förutsättning för högre kostnadseffektivitet vilken modell man än 
använder sig av istället utgår från det huruvida man klarar av att göra en lyckad 
konkurrensutsättning. I intervjuerna med de förtroendevalda ser man mer genomgående 
ett mönster som ger vid handen att modellen inte kan sägas föra med sig en högre 
kostnadseffektivitet – man kan med modellen få lärdomar gällande kostnadseffektivitet, 
men modellen som sådan sägs enligt intervjupersonerna inte sitta särskilt väl i social- 
och hälsovårdssektorn som till skillnad från t.ex. tekniska sektorn kantas av 
mångfacetterade processer gällande tjänster som är svårare mätbara än exempelvis 
produkter.  
Enligt tjänstemännen har det huruvida man tar bättre hänsyn till medborgarnas 
servicebehov inte uttryckligen med beställar-utförarmodellen att göra, utan för detta 
förutsätt exempelvis det att serviceanvändarna ges möjligheter att göra val. Det att man 
har slopar beställar-utförarmodellen säger man också att inte innebär det att man skulle 
ha slopat valfrihetstänkandet, utan att man istället satsar på andra modeller genom vilka 
man kan satsa mera på ökad valfrihet för serviceanvändarna. Också i intervjuerna med 
de förtroendevalda ser man att svaret på frågan om man med hjälp av modellen tar 
bättre hänsyn till medborgarnas servicebehov är nej. Bland med svaren poängteras det 
att modellen är kännbart förvaltningsfokuserad och att huvudsakligt fokus inte ligger 
vid brukaren.  
När det generellt gäller serviceanvändarens påverkningsmöjligheter finns det en åsikt 
som återfinns både hos tjänstemän och förtroendevalda och det är det att 
påverkningsmöjligheterna förutsätter att serviceanvändarna själva är aktiva. Man 
nämner också i intervjuerna både med tjänstemän och förtroendevalda att former av 
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påverkningsmöjligheter för brukarna är bland annat de brukarråd som finns i 
kommunerna. Andra konkreta påverkningsmöjligheter som tas upp är t.ex. 
erfarenhetsexperter och den respons som man samlar in och sedan behandlar i 
nämnderna. Bland de förtroendevalda finns det dock de som säger att 
serviceanvändarnas påverkningsmöjligheter är relativt svaga i detta förfarande, medan 
det bland tjänstemännen finns de som för fram att äkta valfrihet är något som krävs för 
att man skall kunna tala om att det finns påverkningsmöjligheter för brukarna.  
Frågan om alla parter i förfarandet har tillgång till samma information är något som 
delar både tjänstemännen och de förtroendevalda. I båda grupperna betonar man dock 
också i denna fråga att aktiviteten hos den enskilda är avgörande. Bland tjänstemännen 
finns det de som är av den åsikten att alla inte har tillgång till samma information, 
medan andra säger att möjligheterna nog i offentliga sektorn är de samma och att detta 
därför inte är ett centralt problem i modellen, men att just den egna aktiviteten är en 
grundförutsättning sett ur brukarens perspektiv. Utöver den egna aktiviteten finns det 
också de bland med de förtroendevalda som säger att det också ligger på politikernas 
ansvar att öppna upp frågorna som berör detta område för medborgarna. 
Gällande frågan om modellen påverkar de kommunalpolitiska styrkeförhållandena och 
om förhållandet mellan tjänstemän och förtroendevalda förändrats finns det de bland 
med tjänstemännen som säger att inverkningarna i den egna kommunen har varit 
marginella, medan man tänker sig att inverkningarna i kommuner där det bildats 
beställarnämnder och utförarnämnder har varit större då strukturerna för det politiska 
beslutsfattandet förändras i och med detta. I kommuner där man har ett 
mångproducentsystem så sägs också de kommunalpolitiska styrkeförhållandena kunna 
påverka då det finns de partier som ställer sig mera positivt till denna typ av system än 
andra. Frågan om beslutsfattandet eller själva verksamheten flyttas längre bort från de 
förtroendevalda delar också tjänstemännen då vissa säger att detta inte är fallet, medan 
andra hävdar att modellen i sin rena form kan öka makten hos tjänstemännen utan att 
dock föra de strategiska linjedragningarna längre bort från de förtroendevalda. En 
avgörande faktor sägs dock också i denna fråga vara hur det demokratiska systemet är 
uppbyggt i kommunen. Frågan om de kommunalpolitiska styrkeförhållandet och ett 
eventuellt förändrat förhållande mellan tjänstemännen och förtroendevalda delar också 
de förtroendevaldas åsikter. Dels kommer det fram att detta är beroende av var i den 
kommunala förvaltningen som man beslutar att besluten skall fattas – det kan te sig 
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olika ifall man ger tjänstemännen en stor upphandlingsrätt eller om befogenheterna för 
större upphandlingar finns på nämndnivå och man på detta sätt kan försäkra sig om 
insynen i förfarandet. En annan åsikt som lyfts fram är också att förhållandena förändras 
och det hur beställar-utförarorganiseringen byggs upp är helt avgörande – finns det t.ex. 
beställarnämnder och styrs utförarorganisationen av tjänstemän? Att det bl.a. finns en 
förtroendevald ledning på utförarsidan, samt att det finns en god dialog mellan 
beställarnämnder och utförarnämnder är inslag som lyfts fram som avgörande faktorer 
för huruvida förhållandet mellan förtroendevalda och tjänstemän förändras. Viktigt i 
denna fråga sägs också bland de förtroendevalda vara att det finns en smidighet i 
förfarandet som gör det politiska beslutsfattandet genomskinlig också för den enskilda 
politikern.  
Vem som bär ansvaret i detta förfarande där det ingår även andra parter än de 
traditionellt kommunala aktörerna är en mycket central fråga i denna 
serviceorganiseringsform som kan beskrivas som komplex. Enligt tjänstemännen är 
dock svaret på denna fråga helt klart, nämligen att det är kommunen som bär ansvaret 
som anordnare av service. I intervjuerna med de förtroendevalda kan man också se 
betoningen av det kommunala ansvaret, men det är flera aspekter som man för fram 
kring detta – dels lyfter man fram i svaren fram att om en tjänsteman har fattat beslutet 
skall ansvaret ligga hos denna och om nämnden är ansvarig så fungerar det på 
motsvarande sätt, internt är det dock inte alltid lika svartvitt hos vem ansvaret ligger. 
Det understryks också att det är mycket viktigt att bära det politiska ansvaret också för 
kvaliteten på servicen och att ansvarsfrågorna är en viktig aspekt att täcka när man gör 
upp avtal mellan beställaren och utföraren. 
Sammanfattningsvis kan man för att göra denna summering överskådlig genom att 
återkoppla till den operationella analysmodellen gällande organiseringssättets 
konsekvenser och kritiska faktorer12 gällande hur organiseringen förverkligas i 
praktiken. Denna sammanställning görs i tabell 2 på följande sida. 
  
                                                                 
12 De kursiverade inslagen markerar de viktigaste aspekterna utgående från modellen  
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                                       Kritiska faktorer 




– ansvaret ligger alltid 
entydigt hos kommunen 
– starkt ansvar hos ansvarig 
kommunal aktör, inte alltid 
svartvitt var i organisationen  
– ansvarsfrågorna i 




– responsivitet är inte 
beroende av denna modell  
– kräver fungerande 
mångproducentsystem  
– möjligheter för brukaren att 
göra val   
– förvaltningsfokuserad modell 
som inte utgår från brukarna 
 
Förskjutning i rollen som 
politiker och tjänsteman 
 
– beställar- och 
utförarnämnder – 
strukturerna för politiska 
beslutsfattandet förändras 
– mångproducentsystem 
– tillämpad i ren form kan öka 
makten för tjänstemännen 
– avgörande hur det 
demokratiska systemet är 
uppbyggt i kommunen 
– vidden på tjänstemännens 
upphandlingsrätt 
– beställar- och 
utförarnämnder; god dialog 




– brukarråd eller 
erfarenhetsexperter 
– brukarnas egen aktivitet 




– brukarråd och brukarrespons 




– tillgången till information 
nödvändigtvis inte de samma  
– brukarens egen aktivitet 
– alla parter har inte samma 
tillgång till information 
– brukarens egen aktivitet 
– politikernas ansvar att öppna 
upp frågor för medborgarna 







– Högre effektivitet endast om 
modellen fungera i sin rena 
form 
– Kostnadseffektivitet kräver 
fungerande 
konkurrensutsättning samt 
åtskilda beställare och 
utförare 
– förvaltningscentrerad modell 
– tillräcklig, äkta konkurrens  
– deloptimering  
– ingen garant för högre 
effektivitet eller 
kostnadseffektivitet 
– risk för fragmentering 
 
Tabell 2. Kritiska faktorer gällande organiseringen med beställar-utförarmodellen. 
Tabellen 2 återkopplar till faktorerna som listas i den operationella analysmodellen över 
demokratiska kriterier och konsekvenser i tabell 1 på sidan 26. Här kan man alltså se ett 
flertal kritiska faktorer gällande organiseringssättet som tangerar faktorerna som lyfts 
upp i tabell 1. Här framgår också faktorer som inte beaktas i den operationella 
analysmodellen men som framkommit i intervjuerna med tjänstemännen och 
förtroendevalda. Till exempel kan man lyfta fram att en kritisk faktor gällande 
möjligheten till ansvarsutkrävning är att ansvaret alltid entydigt ligger hos kommunen 
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och man lyfter också fram att ansvarsfrågorna är viktiga när man gör upp avtalen i detta 
förfarande. Gällande responsiviteten i sin tur lyfter man fram att beställar-
utförarmodellen inte i sig är en förutsättning för en högre responsivitet från kommunens 
sida jämtemot brukarna. Med tanke på brukarna kan man också konstatera att modellen 
beskrivs som en förvaltningsfokuserad modell som inte tar sin utgångspunkt från 
brukarna.  
En möjlig förskjutning i rollen som politiker och tjänstemän beskrivs också bero på hur 
det demokratiska systemet är uppbyggt i kommunen, men att modellen i sin rena form 
kan leda till en ökad makt för tjänstemännen. På den eventuella förskjutningen påverkar 
även huruvida man har beställar- och utförarnämnder samt att det finns en god dialog 
mellan dessa. Avgörande för brukarnas inflytande å sin sida sägs vara bl.a. brukarnas 
egen aktivitet samt brukarråd och brukarrespons, men det hävdas dock också att 
brukarnas inflytande är svagt i denna modell. En eventuell informationsassymmetri ur 
brukarsynvinkel i sin tur påverkas av att tillgången på information inte är de samma, 
men tillika också beroende av brukarnas egen aktivitet.  
Utöver dessa demokratiska konsekvenser och kriterier som utgår från den operationella 
analysmodellen så kan man även nämna några andra kritiska faktorer med tanke på hur 
organiseringen förverkligas i praktiken som också berörts i intervjuerna, nämligen att 
högre effektivitet uppnås endast om modellen fungerar i sin rena form, att 
kostnadseffektiviteten kräver fungerande konkurrensutsättning samt åtskilda beställare 
och utförare, samt att ett fungerande förfarande kräver en tillräcklig och äkta konkurrens. 
Utöver detta finns det också en risk för att tillämpandet av modellen kan föra med sig 




7. Användningen av servicesedlar i en finländsk kontext    
En annan utformning av den alternativa serviceorganiseringen i de finländska 
kommunerna är användandet av servicesedlar. Servicesedeln definieras i lagen om 
servicesedlar inom social- och hälsovården som en av den kommun som ansvarar för 
ordnandet av en social- och hälsovårdstjänst till mottagaren av tjänsten given utfästelse 
om att ersätta kostnaderna för en tjänst som tillhandahålls av en serviceproducent upp 
till det värde som kommunen fastställt på förhand och enligt social- och 
hälsovårdsutskottets betänkande 14/2009 skall användandet av servicesedlarna vara ett 
organiseringssätt som skall komplettera kommunens egen serviceproduktion och 
användandet av köptjänster (StVM 14/2009:4).   
I lagen om servicesedlar inom social- och hälsovården står det också i 1 § att läsa att 
syftet med lagen är att med hjälp av servicesedlar inom social- och hälsovården öka 
valmöjligheterna för klienter och patienter, förbättra tillgången till tjänster samt främja 
samarbetet mellan den kommunala social- och hälsovården, det kommunala näringslivet 
och de privata serviceproducenterna. Ur paragrafen ser man alltså i klartext att 
användandet av servicesedlar – där man har fyra centrala aktörer; kommunen, brukaren, 
producenten och övervakande myndigheter (Kuusinen-James, 2012:35) – är ett exempel 
på det som diskuterats tidigare i kapitel 4 och avsnitt 4.1 gällande att allt flera typer av 
aktörer som samverkar inom organiseringen av offentliga uppgifter för att svara mot de 
fragmenterade utmaningar som den offentliga sektorn möter. Denna nya typ av 
serviceorganisering kan också ses som ett svar på att behovet av service blir större samt 
att kommuninvånarnas krav på servicen ökar (Palvelusetelityöryhmä, 2008:13).  
En annan grund som framkommit som en orsak till att använda servicesedlar är att man 
genom dessa vill öka mångsidigheten i serviceutbudet (Volk & Laukkanen, 2007:24). 
Samtidigt som servicesedeln skall bidra med en större valfrihet för brukarna så 
tillkommer genom detta även brukarens eget ansvar för vilken service man kommer att 
använda sig av (Volk & Laukkanen, 2007:15) då alternativen för var man kan fylla sitt 
behov av service blir fler. En ökad valfrihet medför också det att kommunerna följer 
med servicens kvalitet, och röster har höjts för att varje kommun på fullmäktigenivå 
borde besluta om de övergripande kvalitetskriterierna, varefter man på nämndnivå kan 
dra upp linjerna sektorsvis (Finlands kommunförbund, 1994:14).  
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Vidare kan man enlig lagen om servicesedlar inom social- och hälsovården konstatera 
att det är kommunen som fastställer de social- och hälsovårdstjänster för vilka den 
använder servicesedlar, samt att kommunen ska godkänna de privata serviceproducenter 
vars tjänster får betalas med en servicesedel som kommunen beviljat. Man kan alltså 
förtydliga att valfriheten inte sträcker sig till alla existerande alternativ, utan endast de 
producenter som kommunen godkänt. Kommuninvånare har inte heller en absolut rätt 
till servicesedlar, då kommunen beviljar servicesedlar efter prövning, men 
kommuninvånarna har samtidigt inte heller någon skyldighet att ta emot servicesedlar 
(Volk & Laukkanen, 2007:17).  
Användandet av servicesedlar kan också ha en inverkan på servicestrategier och 
servicestrukturer i kommunen. Dock har man inte hittills kunnat konstatera att 
servicesedlarna skulle ha haft en stor inverkan på den kommunala 
produktionsstrukturen för servicen – vanligtvis har kommunens egen serviceproduktion 
inte minskat nämnvärt och exempelvis köptjänster är ännu ett organiseringssätt som är 
mer utbrett än servicesedlarna (Volk & Laukkanen, 2007:34). Strategiskt sett kräver 
dock en mer utbredd användning av servicesedlarna att kommunen och 
serviceproducenterna har en gemensam linje för hur man skall möta den ökande 
efterfrågan på service (Volk & Laukkanen, 2007:34) och ett utbrett samarbete mellan 
kommunen och serviceproducenterna är ett helt grundläggande krav för att förfarandet 
skall fungera.  
Utformningen av förfarandet kan också variera från kommun till kommun, vilket också 
kan ha konsekvenser för medborgarnas likabehandling, och värdet på servicesedeln är 
ett viktigt element med tanke på jämlikheten mellan brukarna – då värdet på 
servicesedeln är lägre än priset på tjänsten har en låginkomsttagare nödvändigtvis inte 
möjligheten att välja alternativet med servicesedel (Kuusinen-James, 2012:36). 
Kuusinen-James påpekar i sammanhanget att en ojämlikhetsfaktor kan vara utbudet av 
service i olika kommuner, eller avsaknaden därav. En tydlig skillnad på kommunnivå 
som också enligt Kuusinen-James framkommit (2012:37) är att användningen av 
servicesedlar är mera utbredd i större kommuner än i små kommuner.  
Man behöver inte heller endast ett utbrett samarbete mellan kommunen och 
serviceproducenten. För ett fungerande system med servicesedlar krävs det också en 
samverkan och utbyte mellan kommunen och brukarna. Bland annat är det av stor 
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betydelse att man från kommunens sida ger tillräcklig information om olika producenter 
och tjänster åt brukarna, samt sätt att jämföra olika producenters tjänster (Kuusinen-
James, 2012:106). 
 
7.1 Allmänna förväntningar på användandet av servicesedlar 
Gällande användandet av servicesedlar finns det flera allmänna förväntningar. Bland 
annat har förväntningarna varit att servicesedlarna skall öka brukarnas valmöjligheter, 
att de skall förbättra tillgängligheten av tjänster, att de skall bidra med en mångsidig 
tjänsteproduktion och främja samarbetet mellan kommuner, näringsverksamhet och 
privata serviceproducenter (Kuusinen-James, 2012:33).  
Andra positiva aspekter som servicesedlarna har förväntats medföra är en ökad 
effektivitet och en större kostnadsmedvetenhet (Finlands kommunförbund, 1994:35) då 
producenterna är tvungna att kunna svara mot brukarnas föränderliga servicebehov. 
Enligt lagen om servicesedlar i social- och hälsovårdens 5§ måste de producenter som 
kommunen godkänner erbjuda service som åtminstone motsvarar den nivå som krävs av 
en motsvarande kommunal producent. Lagen tros också medföra kostnadsinbesparingar 
då man förväntar sig att en effektiv marknad och konkurrens kan ha positiva effekter 
(Kuusinen-James, 2012:34). 
 
7.2 Servicesedlarnas demokratiska effekter 
En av de främsta aspekterna då det kommer till demokratiska konsekvenser och 
effekterna av tillämpningen av servicesedlar, är valfrihet för brukarna. Gällande 
brukarens valfrihet inom serviceproduktionen kan man enligt Koskiaho (2008) se det 
som att det som att graden av valfrihet utformar sig i tre steg. Vid den lägsta graden av 
valfrihet får brukaren välja mellan olika serviceproducenter, på det andra steget får 
brukaren möjligheten att välja innehåll i tjänsten inom social- och hälsovården. Då 
valfriheten är som störst så får den enskilda brukaren en enskild budget som personen 
själv får välja hur den använder (Koskiaho, 2008:286). Mätt enligt dessa grader av 
valfrihet hävdar Kuusinen-James, som använt sig av Koskiahos valfrihetsskala, att 
användningen av servicesedlar placerar sig vid alternativet där brukaren får välja mellan 
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olika serviceproducenter (Kuusinen-James, 2012:38), vilket motsvarar skalans lägsta 
grad av valfrihet. 
Man kan som en följd av detta och genom att spinna vidare på resonemanget, fråga sig 
om termen valfrihet i denna finländska kontext skall användas med en viss reservation 
och med försiktighet – när brukaren får möjligheten att välja så har kommunen redan 
valt och gallrat mellan de serviceproducenter som står till förfogande för brukarna. En 
spekulation som följd av detta kan också vara faktumet att det i denna gallring har 
försvunnit producentalternativ som brukarna skulle ha valt om valfriheten inte hade 
begränsats. 
Diskussionen kring valfriheten är alltså inte helt oproblematisk. Just valfriheten har 
kommit att utforma sig till ett av 2010-talets slagord inom förändringen inom 
välfärdsstaten och platsar bland med andra ord som delaktighet, kundbetoning och 
serviceanvändaren i fokus, som alla är centrala tankegångar i en förändrad och 
möjliggörande socialpolitik (Palola, 2011:283). Palola betonar också att valfriheten inte 
uteslutande är en positiv bild utan också är en samhälleligt och socialpolitiskt 
komplicerad fråga som många gånger kan vara svår att greppa, vilket kan ses återspegla 
sig i problematiken i social- och hälsovården i dagsläget (Palola, 2011:284).  
Palola hävdar dock att valfriheten som sådan som utgångspunkt är bra och något som 
man skall stöda, men att fast man lyft fram det som en målsättning som borde främjas så 
är diskussionen därom obefintlig och medborgarna är försatta i en situation där det råder 
en osäkerhet om vem som är ansvarig för vad och ingen djupare analys gjordes heller 
om valfriheten i samband med servicesedelreformen (Palola, 2011:284–285). 
I kapitel 4.3 listades i den operationella analysmodellen över demokratiska kriterier och 
konsekvenser jämlikhet som ett demokratiskt med tanke på brukaren. Gällande detta 
kriterium ter det sig viktigt att begrunda Palolas (2011) resonemang. Hon hävdar 
nämligen att man av utvecklingen i samhället kan se en trend i vilken man istället för 
det gemensamma och allmänna goda strävar efter att uppnå individualism och skillnader 
(Palola, 2011:287) och att man i utformandet av den nya välfärden är tvungna att hitta 
en kompromiss mellan slutresultat och jämlika möjligheter, då främjandet av endast 
jämlika möjligheter kan leda till ojämlikhet (Palola, 2011:285).   
57 
 
Som sades redan tidigare i detta kapitel så är valfriheten ett slagord inom förändringen 
av välfärdsstaten och valfrihetstänkandet går också enligt Palola hand i hand med ett 
aktörsorienterat tänkande. I detta tänkande borde aktörerna, med andra ord medborgarna 
som serviceanvändare, vara aktiva, ansvarstagande och kostnadsmedvetna. På detta sätt 
skulle socialpolitiken enligt Palola allt mer komma att utgå från tanken att alla skulle ha 
samma grundförutsättningar och samma förmåga att ta hand om sina angelägenheter 
(Palola, 2011:287). Men är det verkligen på detta sätt? På basen av dagens samhälle 
torde det vara klart att alla medborgare inte har samma förutsättningar att sköta sina 
egna ärenden, och då förutsättningar inte är de samma så lämnar det mycket att önska 
vad gäller jämlikhetstänkandet. Men i en debatt där (val)möjligheterna betonas faller 
diskussionen gällande ojämlikheten i dess skugga (Palola, 2011:287) och det 
demokratiska kriteriet jämlikhet är något som måste undersökas vidare. 
Jämlikheten mellan medborgarna i rollen som brukare kan alltså komma att bli en 
demokratisk konsekvens, men i negativ riktning och därmed leda till ojämlikhet mellan 
medborgarna. Till exempel kan värdet på servicesedeln, om värdet är lägre än kostnaden 
för tjänsten, leda till att låginkomsttagare inte har råd att välja servicealternativet med 
servicesedlar och skillnader i tjänsteutbudet i olika kommuner kan leda till att alla 
brukare har möjligheten att få likvärdig service (Kuusinen-James, 2012:36). 
Servicesedlarna kan också föra med sig demokratiska konsekvenser som sett utgående 
från den kommunala organiseringen kan anses gynnsamma, men som kan te sig 
annorlunda med tanke på brukarna. Palola (2011:288–289) hävdar att det i regeringens 
anförande gällande servicesedlar inom social- och hälsovården framhölls att brukarnas 
ökade valfrihet kunde föra med sig kostnadsinbesparingar då kommunerna kan använda 
sina resurser till att ordna service istället för att producera den. Detta som en följd av att 
kommunen antas bestämma värdet på servicesedeln till ett belopp som är något lägre än 
priset på den egna servicen och då de privata serviceproducenterna försöker konkurrera 
om serviceanvändarna med ett bättre förhållande mellan pris och kvalitet så kan man på 
detta sätt öka alternativen i serviceutbudet utan att öka kommunens utgifter.  
Ur ett representativt perspektiv så ses detta försvaras med argumentet att det förbättrar 
och bidrar till en mångfald av valmöjligheter för serviceanvändarna (Palola, 2011:289), 
men med tanke på brukarna så får man inte bortse från den möjliga nackdelen med att 
detta kan leda till ökade kostnader för användaren av service, vilket i sin tur kan leda till 
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en ökad ojämlikhet serviceanvändarna emellan (Palola, 2011:289). Man kan alltså se det 
som att en demokratisk konsekvens som uppstår och betraktas som något positivt ur 
representativt perspektiv (effektivitet) kan ha en negativ effekt på en av de demokratiska 
konsekvenser som man försöker uppnå med tanke på brukarna (jämlikhet), vilket 
försätter oss i en situation där ett uppnått mål på den representativa sidan i tabell 1 i 
kapitel 4.3 orsakar en motsatt effekt utgående från brukarna då det istället skapar 
ojämlikhet mellan serviceanvändarna.  
Informationsasymmetrin som diskuterats som en konsekvens gällande beställar-
utförarmodellen kan också uppstå gällande servicesedlar om kommunen inte 
tillhandahåller tillräcklig information om tjänstealternativen då det gäller 
servicesedlarna; för att kunna fatta rätt beslut behöver brukarna all väsentlig information 
som finns att få gällande olika producenter och tjänster. Serviceanvändarens behov av 
omfattande och fullständig information och den informationsassymmetri som kan 
uppstå i denna form av serviceorganisering är något som man också tagit i beaktande i 
social- och hälsovårdsutskottets betänkande 14/2009. I betänkandet för man fram att det 
mycket viktigt att man i kommunen bereder sig på att ge vederbörlig information och 
handledning åt kommuninvånarna som serviceanvändare då användandet av 
servicesedlarna förutsätter att brukarna själva kan göra sina val och övervaka kvaliteten 
på de tjänster som man använder, samt att man också fäster uppmärksamhet vid svagare 
brukargruppers möjlighet till att använda servicesedlarna (StVM 14/2009:4-5). Dessa 
förväntningar på att kommunen skall bistå kommuninvånarna som serviceanvändare 
med information och handledning kan man alltså se som ett sätt att råda bot på den 
informationsassymmetri som annars lätt kunde uppstå till nackdel för brukarna inför den 
eventuella komplexitet som förfarandet för med sig. Informationen och handledningen 
från kommunen kan med andra ord bidra med den information som krävs för att 
serviceanvändaren skall kunna göra informerade val.     
Ansvarsutkrävningen är en annan faktor att ta i beaktande då man har att göra med 
denna typ av organisering, då den omfattar flera typer av aktörer från flera olika 
sektorer – man kan med andra ord dra sig till minnes resonemanget i kapitel 4; 
samhället och den offentliga sektorn beskrivs av flera forskare som komplext, 
fragmenterat och av en allt högre diversitet och att styrningen på grund av detta inte kan 
skötas av en ensam instans, utan att det för dessa uppgifter krävs en högre grad av 
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koordinering mellan offentliga, privata och tredje sektorns organisationer (Deleon, 
2007:110–111). 
 
7.3 Modellen enligt de intervjuade tjänstemännen 
Servicesedlarna är ett inslag i verksamheten som återfinns i alla fem kommuner inom 
ramen för denna studie. Generellt beskrivs att volymerna på servicesedelanvändningen 
är relativt små, men att utvecklingen går åt det hållet att användningen av 
servicesedlarna ökar. I en av kommunerna lyfter man också fram att man sett en 
utveckling där de personer som har börjat använda servicesedlar många gånger också 
väljer att fortsätta använda servicesedlar fastän deras servicebehov ökar; detta sägs 
också tyda på att brukaren möjlighet att värna om sin självständighet och den egna 
valfriheten uppfylls bättre vid användning av servicesedlarna än inom ramen för 
kommunens egenproducerade service.  
Frågan gällande valfriheten är också ett nyckelelement inom debatten kring 
servicesedlarna. Kan man hävda att serviceanvändarnas valmöjligheter och valfrihet 
ökar inom social- och hälsovården om man använder servicesedlar? Svaret på denna 
fråga på basen av intervjuerna med tjänstemännen är svaret enhälligt ja. Man lyfter fram 
att om man använder sig av servicesedlar som gör detta att brukarna har möjlighet att 
välja mellan många fler serviceproducenter än de i annat fall skulle ha. I intervjuerna 
poängteras också att man ser det som en bra utveckling att valfriheten har fått och 
framledes får en allt större betydelse inom detta område, då vi annars också som brukare 
idag vant oss vid att vi ges möjligheter att välja.  
Tätt kopplat till frågan om valfrihet kan man om man spinner vidare på resonemanget 
också fråga sig följande: Vad är viktigare, det att serviceanvändaren har möjlighet att 
välja mellan olika serviceproducenter eller att man kan påverka servicens innehåll? Här 
går åsikterna bland tjänstemännen isär. Bland intervjupersonerna finns de som är av den 
åsikten att det är viktigare att kunna välja mellan serviceproducenterna, de som säger att 
det är viktigare att kunna påverka innehållet, men också de som säger att de två olika 
inslagen är lika viktiga. Då man betonar att det är viktigare att kunna välja mellan olika 
serviceproducenter så för man fram att innehållet i servicen är noggrant bestämt för 
servicesedlarna och att detta inte är något som man kan påverka i större utsträckning, 
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utan att det som serviceanvändaren snarare kan påverka är sin servicehelhet då man kan 
välja att köpa till andra tjänster. För åsikten att det är viktigare att kunna välja mellan 
serviceproducenter poängteras också att frågan kring servicesedelns innehåll är en 
mycket starkt värdeladdad fråga. Intervjupersonen som däremot framhåller det som 
viktigare att serviceanvändaren kan påverka servicens innehåll menar att valet i sig 
mellan de olika serviceproducenterna inte är det mest avgörande utan att det som sist 
och slutligen är det viktigaste för brukaren är servicens egentliga innehåll och att endast 
det att det finns många serviceproducenter som man kan välja mellan inte är någon 
garanti för innehållet i servicen. Sedan kvarstår också de som tycker att de båda 
alternativen är lika viktiga – valet av serviceproducent är en viktig beståndsdel, men 
tillika är det också väsentligt att serviceanvändaren kan påverka servicens innehåll.  
Gällande frågan om användningen av servicesedeln leder till att man får ett 
mångsidigare serviceutbud är intervjupersonerna enhälligt av den åsikten att så är fallet. 
Dels för servicesedelanvändningen med sig det att man uppnår ett system med många 
serviceproducenter, men tillika leder det också till det att det gynnar småföretag och att 
man genom detta förfarande också kan stöda lokalt företagande – de mindre företagen 
kan enklare klara sig i servicesedelförfarandet än exempelvis upphandlingsförfaranden 
som många gånger blir för omfattande för de mindre företagen där de skulle ställas mot 
större nationella, och till och med multinationella, företag. 
Man uppnår heller inte bara en större mångfald i serviceproduktionen med 
servicesedelförfarandet, utan man kan också se att det också främjar ett samarbete 
mellan social- och hälsovårdssektorn i kommunen, det kommunala näringslivet och de 
privata serviceproducenterna. Som grund för detta står bland annat detta att man inom 
detta förfarande enklare än i upphandling kan uppnå en växelverkan och dialog mellan 
serviceproducenterna och kommunen som anordnare. Dialogen och växelverkan kräver 
också i ett system med många serviceproducenter att kommunen som anordnare har 
sakkunniga inom förvaltningen som sköter detta i relation till producenterna.  
Kan man genom användningen av servicesedlar uppnå en högre effektivitet och 
kostnadsinbesparingar i verksamheten? I intervjuerna med tjänstemännen kommer det i 
flera fall fram att användningen av servicesedlarna ur kommunens synvinkel kan föra 
med sig en större kostnadseffektivitet och att man har fall där man har gjort jämförelser 
där man kommit fram till att servicesedlarna blir ett billigare alternativ för kommunen 
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än att producera servicen själv. Dock lyfter man i flera av intervjuerna fram att det vid 
användningen av servicesedlarna kan komma att uppstå ett scenario där 
serviceanvändarna själva dock kan vara tvungna att göra större ekonomiska satsningar. I 
samband med detta lyfter man också ett varningens finger och poängterar att när man 
diskuterar servicesedeln och också dess ekonomiska följder så borde man systematiskt 
gå igenom vilket värdet på sedeln är och att värdet på sedeln måste vara sådant att den 
är ett lockande alternativ för brukarna – att grundligt fundera på servicesedelns värde är 
det första man i detta fall bör göra, och om serviceanvändaren är tvungen att betala ett 
mycket högre pris vid användningen av servicesedeln än något av de andra alternativen, 
så kan man enligt den intervjuade anse att man inte ens försökt göra servicesedeln till ett 
attraktivt alternativ för brukaren. För att ro detta i hamn så borde man enligt den 
intervjuade också se över lagstiftningen i detta fall, då den idag kan ses mycket rigid 
och försvåra det att man kunde bygga upp en mer effektiv modell där man också kunde 
sänka priserna, något som med de nuvarande reglerna och bestämmelserna är näst intill 
omöjligt. 
Finns det sedan faktorer i användningen av servicesedlarna som kan leda till ökad 
ojämlikhet mellan brukarna? Frågan kring eventuell ökad ojämlikhet betonar flera av 
intervjupersonerna att är mycket viktigt och att det finns bestämmelser som stadgar att 
användningen av servicesedlarna inte får leda till en situation att kommuninvånarna 
hamnar i en icke-jämställd situation. Man framhåller också att det nog är så att de som 
har större ekonomiska möjligheter i sig har möjlighet att välja mera i flera situationer 
om de väljer att använda egna ekonomiska resurser, men att grundfrågan handlar om att 
den service som kommunen finansierar är den samma för alla. Även i den här frågan 
betonar man betydelsen av att värdet på servicesedeln är det rätta – om värdet på 
servicesedeln har satts till det rätta så gör det att alla har möjligheten att välja sedeln, 
men om värdet exempelvis är för lågt så får det följden att låginkomsttagare inte har 
möjligheten att välja servicesedeln. Det framgår dock också att det inte endast är den 
ekonomiska biten som kan leda till en större ojämlikhet, utan ojämlikheten kan också 
uppstå som en följd av att alla kommuninvånare inte har färdigheter och kunskap för att 
kunna ta ställning till frågorna kring förfarandet. I detta fall lämnar det två alternativ, 
och det är att antingen någon från myndigheternas sida tar en hjälpande roll, eller att 
serviceanvändaren har aktiva anhöriga som har möjlighet att hjälpa. En av de 
intervjuade lyfter dock också fram att den inte kan se att användningen av 
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servicesedlarna skulle leda till en större ojämlikhet mellan brukarna, då var och en har 
möjlighet att välja om man vill ta servicesedeln eller använda den kommunala servicen 
och beskriver det att det skulle leda till en större ojämlikhet mera handlar om politisk 
retorik. På frågan om servicesedelns värde är en sådan faktor som kan leda till ökad 
ojämlikhet så säger denna person att så kan vara fallet, men betonar att ingen är tvingad 
till att välja servicesedeln och att om så skulle vara fallet så skulle det vara en annan 
sak, men i dagens läge är valet vars och ens och då måste var och en ta ställning till om 
man vill använda sig av servicesedeln eller inte.  
I den här kontexten kan man också koppla till frågan huruvida 
servicesedelanvändningen kan leda till en situation där det uppstår en konflikt mellan 
kommunen och serviceanvändarens intressen. På denna punkt är de intervjuade 
tjänstemännen ganska delade. Vissa säger att de inte ser att detta skulle hända i 
praktiken, förutsatt bland annat att kommunen noggrant har definierat för vad 
servicesedeln används. Andra säger att en sådan situation nog kan uppstå och att det då 
exempelvis kan handla om att kommunen anser att en serviceanvändare skulle behöva 
någon viss service som denna inte går med på att skaffa, utan istället skaffar sig något 
annat och att man då kommer till en situation där man måste överväga om denna person 
är kapabel att ta hand om sig själv.  
En fråga som är mycket viktig i detta förfarande handlar om huruvida 
serviceanvändaren får all nödvändig information som den behöver för att kunna välja, 
och vad det får för konsekvenser om serviceanvändaren av en eller annan orsak inte har 
tillgång till all information som han eller hon behöver för att kunna fatta dessa viktiga 
beslut. En av de intervjuade lyfter fram att serviceanvändaren nog inte har tillgång till 
all information, och att t.ex. hurudan serviceproducenten sist och slutligen är så vet man 
inte på förhand, utan först när man när man har använt servicen. Andra beskriver att 
man inom kommunen har enheter13 som ger handledning och information åt dem som är 
berättigade till någon viss service och tillika här fungera som stöd och hjälpa 
serviceanvändaren att göra val i dessa frågor. Vägledningen i frågorna kring servicen 
beskrivs också som mycket viktiga med tanke på valfriheten och också gällande 
förverkligandet av olika serviceformer, då man inte kan ta för givet att alla har tillgång 
till informationen bara för att den t.ex. finns att tillgå på nätet. Ändå sägs det också i den 




här kontexten att serviceanvändarens egen aktivitet är mycket viktig, eller också aktiva 
anhöriga i de situationer då brukaren inte klarar av detta själv. Man ser också ett 
mönster som ger vid handen att de som väljer att använda sig av servicesedeln många 
gånger också är aktivare och mera upplysta när det gäller frågor kring den egna 
valfriheten. 
Sist men inte minst så måste man också fråga sig vem det är som i sista hand bär 
ansvaret om servicen inte är på utlovad nivå, eller om någonting går fel. I svaren 
betonas starkt att ansvaret ligger hos kommunen som anordnare av servicen och att det 
inte finns något oklart i frågan utan att kommunen också i sista hand bär ansvar för 
servicesedelproducenternas service. En av de intervjuade hävdar också att faktumet att 
det alltid är kommunen som enligt lagen bär ansvar som anordnaren av service inte 
betonas tillräckligt i den offentliga diskussionen. Tillika lyfter man dock fram att 
serviceproducenten också har ett ansvar – om servicen inte är sådan som man kommit 
överens om i det avtal som man gjort med kommunen och kvaliteten på servicen inte 
uppfylls så kan kommunen som övervakar servicen efter en dialog med 
serviceproducenten utesluta en serviceproducent som inte uppfyller kraven på servicen. 
 
7.4 Modellen enligt de intervjuade förtroendevalda 
Hur ser då de förtroendevalda på användningen av servicesedlar? Som redan framkom i 
kapitel 7.3 så är frågan kring valfriheten ett nyckelelement då servicesedlarna 
diskuteras. Långt kan de förtroendevalda enas om att valfriheten ökar, men frågan är 
inte helt svart-vitt enligt alla och det finns ett antal synpunkter i frågan som är viktiga 
att lyfta fram. En synpunkt som framhålls är att valfriheten finns, men för de personer 
som själva har pengar – de kan utöver sedeln också komplettera och få mera genom att 
själv skjuta till pengar. En annan intervjuperson lyfter också fram att värdet på sedeln är 
av stor vikt för att valfriheten skall gälla för alla; för att valfriheten skall omfatta alla så 
krävs att värdet på servicesedeln är sådant att också låginkomsttagare skall ha möjlighet 
att välja sedeln. I en annan intervju lyfter man fram att valfriheten ökar i och med 
servicesedlarna, om man på riktigt kan lita på att brukaren verkligen klarar av att välja. 
På samma linje säger en av de intervjuade att serviceanvändaren har en mycket stor roll 
här för det är upp till brukaren att sätta sig i de olika alternativen bland 
serviceproducenterna och sedan göra sitt val och att detta kan vara svårt för ett flertal, 
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vilket gör att man måste vidta åtgärder som garanterar valfriheten för alla 
serviceanvändare.  
Inom ramen för frågorna kring valfriheten så kan man också fråga sig följande: vilket är 
viktigare, det att brukaren har möjlighet att välja mellan olika serviceproducenter, eller 
att man också har möjlighet att påverka innehållet i servicen? Bland de intervjuade finns 
det både de som säger att det är viktigare att man får välja mellan olika 
serviceproducenter och de som säger att det är viktigare att kunna påverka innehållet – 
bland dem som säger att det är viktigare att kunna påverka innehållet baserar detta bland 
på att det är viktigt att man skall kunna skräddarsy servicen så att det passar in på 
brukarens servicebehov och att det kan vara svårt att få en klar bild av servicens 
innehåll bara på basen av det att man har många alternativa serviceproducenter att välja 
mellan.  
Kan man säga att mångfalden i serviceutbudet ökar då man använder sig av 
servicesedlar? Flera av de intervjuade hävdar att detta stämmer – mångfalden i 
serviceutbudet ökar i och med servicesedlarna. Bland annat för man fram att i och med 
att här också kommer serviceanvändarens självkostnadsandel så har också brukarna 
möjlighet att välja till tilläggstjänster om man är villig att själv skjuta till pengar för 
detta. Det att mångfalden ökar beskrivs karakteriseras också genom att 
servicesedelförfarandet möjliggör för olika storleks serviceproducenter att vara med i 
förfarandet – användningen av servicesedlarna är ett förfarande som också gynnar 
mindre producenter. En av de intervjuade säger att mångfalden nog på ett visst sätt ökar 
– det kommer allt fler serviceproducenter och att valmöjligheterna ökar – men att det är 
problematiskt att inte alla kan använda sig av servicesedlar och att detta leder till en 
bekymmersam situation när alla borde behandlas likvärdigt och att spelreglerna borde 
vara de samma för alla inom ramen för den offentliga förvaltningen.  
Huruvida bruket av servicesedlar ökar samarbetet mellan den kommunala social- och 
hälsovårdssektorn, det kommunala näringslivet och de privata serviceproducenterna 
finns det inte ett enhälligt svar på bland de intervjuade förtroendevalda. En av dem som 
säger att så inte är fallet och att personen inte tror på detta menar att det mellan 
serviceproducenterna till viss del också kan finnas drag av avundsamhet. En annan av 
dem som menar att denna utsago inte stämmer säger att förfarandet inte för med sig en 
högre grad av samarbete utan snare en högre grad av mångfa ld i serviceproduktionen, 
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och att man också kan då med mindre serviceproducenter i processen som i sin tur på ett 
bättre sätt kan svara mot brukarnas behov än de stora serviceproducenter som många 
gånger har standardiserat sina servicepaket. De däremot som hävdar att samarbetet ökar 
i och med detta förfarande säger bland annat att det närmast tvingar fram ett samarbete 
t.ex. genom att producenterna är tvungna att följa de andra producenternas prissättning 
och att då alla producenter här så att säga sätts i samma kategori och tävlar mot varandra 
så sporrar detta till att samarbeta. Sen kan man också enligt en av de intervjuade se ett 
ökat samarbete också genom uppföljningen av klienten för att följa med servicebehovet 
hos personen så att man vet när man behöver sätta in mera insatser, antingen i form av 
servicesedlar eller ökad kommunal service, och då är det helt naturligt att ha ett ökat 
samarbete kring detta. 
Anser de förtroendevalda att man uppnår en högre effektivitet och 
kostnadsinbesparingar genom användningen av servicesedlar? På denna fråga finns det 
många olika dimensioner bland svaren. En av de förtroendevalda säger att man i och 
med detta förfarande kan uppnå en högre effektivitet, då man har en blandning av 
offentlig och privat verksamhet och att den privata verksamheten kan vara med och 
klara av de större topparna inom servicebehovet. Samma person säger dock att i enlighet 
med personens politiska syn så tycker den att det är viktigare att öka kvaliteten i de här 
tjänsterna, och att kostnadsinbesparingarna nog också kan komma som en följd av detta 
och den förtroendevald tar äldrevården som exempel – en högkvalitativ vård gör att de 
äldre klarar av att bo hemma längre och enligt den förtroendevalda så är detta en av de 
största kostnadsinbesparingarna som en kommun kan göra, att man skjuter upp 
tidpunkten för när en äldre person måste tas in på exempelvis servicehem. En av de 
andra intervjupersonerna säger i sin tur att denna inte tror på kostnadsinbesparingar här, 
utan att förfarandet istället för med sig det att serviceanvändaren kan påverka innehållet 
i servicen och att man med servicesedelförfarandet har alla möjligheter att ge en mer 
högkvalitativ och personlig service. En annan uppfattning är att man nog genom denna 
process kan uppnå en högre effektivitet och större kostnadsinbesparingar, men att detta 
helt är fast i att man inom systemet har en bra uppföljning, då hålls också kostnaderna 
under kontroll. En av intervjupersonerna menar också att tjänstemännen inom en del av 
social- och hälsovårdssektorn har konstaterat att servicesedelanvändningen för med sig 
kostnadsinbesparingar – detta uppfattar den förtroendevalda som intressant då denna har 
haft uppfattningen att servicesedelsystemet skulle kräva mera arbete inom förvaltningen 
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som i sin tur skulle leda till högre förvaltningskostnader, vilket alltså inte visat sig vara 
faller i alla fall inom organiseringen. De gånger då detta inte är fallet, alltså om det vore 
så att servicesedelförfarandet för med sig högre förvaltningskostnader menar samma 
intervjuperson att man då kan tycka att man istället borde satsa dessa pengar på att 
utveckla kvaliteten på servicen istället för att lägga dem på förvaltningen. Om man i 
dessa fall skulle ha egen kommunal service istället för servicesedlar så menar personen 
att dessa förvaltningskostnader inte skulle uppstå då man inte skulle behöva någon som 
skulle bevilja servicesedlar eller utvärdera de olika serviceproducenterna.  
Jämlikheten mellan serviceanvändarna är en central fråga inom detta förfarande och då 
är det också viktigt att se på huruvida de förtroendevalda anser att det inom 
servicesedelförfarandet finns faktorer som kan resultera i en större ojämlikhet mellan 
brukarna. Flera av de intervjuade framhåller att ekonomiska aspekter och värdet på 
servicesedlarna är en faktor som kan leda till större ojämlikhet mellan 
serviceanvändarna – dels lyfter man fram att det i debatten som föregåtts ibruktagande 
av servicesedlarna har framkommit rädslor om att självriskandelen för servicesedlarna 
skall bli så hög att låginkomsttagare inte har möjlighet att använda sig av sedlarna och 
att det därför skulle uppstå en situation där man skulle få första- och andraklass 
medborgare och att det därför är mycket viktigt att man lägger värdet på servicesedeln 
på rätt nivå. En av de andra intervjupersonerna som lyfter fram att det finns faktorer 
inom servicesedelanvändningen som gör att det blir en större ojämlikhet mellan 
serviceanvändarna säger att man i detta förfarande nog tittar på tjockleken på din 
plånbok, och att de personer som har mera ekonomiska resurser också utöver sedeln kan 
köpa ett tillägg av service åt sig medan andra som inte har samma ekonomiska resurser 
endast kan förskansa sig den grundservice som servicesedeln är avsedd för. Sedan finns 
de också de som inte klarar av att betala den egna självrisken och för vilka servicesedeln 
måste ha ett högre värde eller sedan så förverkligas servicen istället på den offentliga 
sidan. På detta sätt beskriver den förtroendevalda att servicesedelsystemet kan leda till 
ojämlikhet, men samma person säger dock också att denna inte vet om detta direkt kan 
sägas vara endast en dålig sak, då det helt enkelt inte enligt dennas åsikt går att behandla 
alla helt och hållet jämlikt. Utöver de ekonomiska aspekterna så lyfter en av de 
förtroendevalda fram en annan negativ sida som kan leda till en större ojämlikhet, 
nämligen det att i förhållande till någon som utnyttjar den offentliga servicen så har en 
person som använder sig av servicesedlarna inte samma skydd som brukare då den som 
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använder servicesedlar själv måste reda upp eventuella problem om sådana skulle 
uppstå. De som å andra sidan är av den åsikten att förfarandet med servicesedlar inte 
leder till en större ojämlikhet för framhåller istället att systemet för med sig 
valmöjligheter för brukaren, samt möjliggör medverkan för små serviceproducenter som 
många gånger för med sig en mera kundnära och flink service. Annan åsikt för detta 
perspektiv är att systemet för med sig en mångfald, samt att det inte för med sig en ökad 
ojämlikhet då ingen är tvingad till att använda sig av servicesedlarna utan istället kan 
välja att använda sig av den kommunala servicen. 
Vad kan man då på basen av intervjuerna med de förtroendevalda säga om huruvida en 
sådan situation kan uppstå där användningen av servicesedlar leder till en konflikt 
mellan vad som är kommunens och brukarens intresse? En av de intervjuade lyfter fram 
att en sådan situation absolut kan uppstå – om beslutet gällande hur mycket service 
brukaren är berättigad till avviker från personens egen uppfattning av sitt servicebehov 
så uppstår det redan här en konflikt mellan brukarens och kommunens intresse. Man 
utgår från de olika serviceanvändarnas behov, men man måste också komma ihåg att 
servicesedlarna inte är någon subjektiv rättighet och de delas inte heller ut till alla 
serviceanvändare. Samma intervjuperson tillägger också i detta sammanhang att den 
ställer sig undrande till om ett genuint val kan förverkligas i alla situationer – kan till 
exempel en äldre person på basen av given information göra det för sig bästa valet när 
det kommer till att välja serviceproducent? Lätt kan det gå så att rekommendationer, de 
anhörigas åsikter eller liknande kan spela in och då kan man fråga sig om det genuint är 
den enskilda serviceanvändarens val. En annan av de intervjuade frågar sig om ett 
exempel på en situation där det uppstår en intressekonflikt är då det uppstår ett läge där 
informationen inte rör sig som den skall, förslagsvis från serviceproducenten till 
kommunen så att kommunen kunde reagera på något potentiellt servicebehov. I 
intervjuerna betonar också en av de förtroendevalda att övervakningen från kommunens 
sida – både när det gäller vilka som väljs till serviceproducenter och hur servicen sedan 
utförs – är ett recept på hur man kan undvika situationer där det skulle uppstå en 
konflikt mellan kommunens och brukarens intressen. En av intervjupersonerna som inte 
säger sig vara helt betagen av användningen av servicesedlarna, eller också annan form 
av köpt service, säger att det i sig inte uppstår en konflikt mellan serviceanvändaren och 
kommunen, då det generellt sägs att du väljer mellan antingen servicesedeln eller 
kommunens egenproducerade service och att bestämmelserna också stadgar att du 
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garanteras någondera av dessa. Vad personen dock upplever som en problematisk sak i 
denna process är att han förhåller sig frågande till om man också berättar för 
serviceanvändarens arvtagare vad det kan få för ekonomiska konsekvenser om 
serviceanvändaren i fråga lever länge och använder servicesedlarna under en längre tid. 
Sist men inte minst så framkommer det också i en av intervjuerna att den 
förtroendevalda säger att serviceområden som t.ex. åldringsvården fungerar bäst om 
man har ett system som innehåller såväl kommunal som marknadsbaserad 
serviceproduktion – ”då kan vi bäst dimensionera den egna kommunala insatsen på ett 
ekonomiskt fungerande sätt och kan driva den egna vårdinsatsen på ett ekonomiskt 
försvarligt sätt då vi använder samma indikatorer för god vård för alla inblandade. På 
det sättet sammanfaller kommunens och brukarens intresse. En ren marknadsbaserad 
verksamhet leder till okontrollerbara kostnadsökningar och samtidigt 
kvalitetsförsämring. En total kommunal verksamhet leder till risker för ”tomgång” med 
dålig verkningsgrad och svårigheter att bemästra kostnadstrycket”. 
Får serviceanvändarna all den information som de behöver för att kunna göra valen 
gällande servicen? Gällande denna fråga så går svaren delvis isär. Det finns de bland de 
förtroendevalda som betonar att även om man önskar att serviceanvändarna fick all 
information som de behöver, så är nog så inte fallet. Vad flera dock även betonar är att 
detta förfarande och att få den information som man som brukare behöver också kräver 
aktivitet av den enskilda serviceanvändaren – det är serviceanvändaren som i detta 
förfarande skall fatta beslutet om vilken serviceproducent man skall välja, och därför 
bör denna vara upplyst och insatt i informationen kring förfarandet och gällande vilken 
service man har möjlighet att införskaffa med servicesedeln. Att det krävs mera aktivitet 
från den enskilda brukaren beskrivs också vara i linje med utvecklingen i samhället på 
ett bredare plan idag – vi lever i ett samhälle där det i många frågor finns väldigt många 
alternativ då alla har olika kravnivåer också på kvaliteten och folk förväntas också själv 
vilja göra ett val. Att det krävs aktivitet av serviceanvändarna leder också i denna fråga 
fram till resonemanget som dryftats tidigare, nämligen att det finns en risk att det 
uppstår situationer där alla inte är kapabla att göra dessa val då man inte har 
förutsättningarna att ta reda på den information man skulle behöva och heller inte har 
möjlighet att ställa de rätta frågorna till serviceproducenterna. För att brukarna skall få 
den information som de behöver så satsar man från kommunens sida på att det skall 
finnas information tillgängligt på internet, i olika servicecentra och också genom att 
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man ordnar informationstillfällen. Vad som också framkommer är att 
serviceproducenterna jobbar för att serviceanvändarna skall få information om servicen, 
men detta beskrivs också kunna vara kryddat med en dos av egenintresse från deras sida 
genom att hålla de potentiella kunderna a jour gällande vilken service som finns att 
tillgå. Detta beskrivs också eventuellt i viss mån kunna slå över om det istället övergår 
från att vara information till att bli reklam. I en av de kommuner där man gått inför 
PSOP-projektet så anser man också att detta har kunnat bidra till bättre möjligheter för 
brukarna att få tillgång till information, då en av de intervjuade förtroendevalda skriver 
under på att det elektroniska systemet PSOP innebär att det kan fungera som en kanal 
för brukarna att ha kontroll över sin egen service, att det medför en förbättrad 
tillgänglighet och jämförbarhet gällande servicen och att det också bidrar med en 
transparens i både processerna och rådande kvaliteten. Som ett led kring 
informationsaspekterna i denna fråga så lyfter man också fram att det är viktigt att 
informationen löper också i riktningen brukare-kommun – det är mycket viktigt för 
kommunen att brukarna informerar kommunen om hurudan de upplever kvaliteten på 
servicen och om också om de är missnöjda med den service som de fått genom 
servicesedeln. 
Hur är det då gällande ansvarsutkrävningen i detta förfarande när här också kan komma 
att delta andra aktörer än de traditionellt kommunala? Av svaren att döma är det här en 
kännbart komplex och på flera sätt oklar fråga och svaren kring ansvarsfrågan är olika. 
Vissa av de intervjuade för fram det som de beskriver som kommunens, både 
tjänstemännens och nämndens, helt självklara ansvar som anordnare av servicen. En 
annan av de intervjuade beskriver det som att ansvaret i denna fråga faller på 
serviceanvändaren som i problemsituationer skall lösa problemen tillsammans med 
serviceproducenten och att kommunen inte på det sättet är med i utredandet eller 
skötandet av dessa saker. I denna fråga betonar man dock också serviceproducentens 
ansvar att uppfylla det som man har kommit överens om i avtal med kommunen. Ett 
klart faktum är att det finns påföljder om kvaliteten på servicen inte är vad den skall 
vara och om kraven inte uppfylls så kan man från kommunens sida ta bort en 
serviceproducent från listan över godkända producenter om denna inte kan uppfylla de 
krav som ställs. Ifall det dock skulle uppstå riktigt stora konfliktsituationer med tvister 
innefattande exempelvis ersättningsyrkanden så kan det uppstå stora frågor kring vem 
det är som ansvaret ligger hos. På detta sätt kan man se att frågan kring 
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ansvarsutkrävningen i servicesedelförfarande är mångfacetterad och att det finns inslag 
av ansvar hos alla parter i förfarandet är något som framkommer i intervjuerna – 
kommunen har ett självklart ansvar som anordnare av servicen, serviceproducenten har 
ett ansvar att kraven på bland annat servicens kvalitet uppfylls och för 
serviceanvändaren följer också ett ansvar med den valfrihet som förfarandet för med sig 
då det är denna enskilda serviceanvändare bland annat skall göra valet av 
serviceproducent som man vänder sig till för servicen. 
 
7.5 Summering gällande servicesedlarna  
Vad kan man då sammanfattningsvis säga om användningen av servicesedlarna? Som 
det framkommit i texten är valfriheten en mycket central aspekt då det gäller 
servicesedlarna. På frågan om servicesedlarna leder till en ökad valfrihet och 
valmöjligheter för brukaren är tjänstemännens enhälliga svar ja då man ges en möjlighet 
att välja mellan långt fler serviceproducenter än i annat fall och det kommer också bland 
tjänstemännen fram att utvecklingen går i rätt riktning i denna fråga då vi annars också 
som brukare har vant oss vid att vi har allt större valmöjligheter. De förtroendevalda 
anser också långt att valfriheten ökar i och med användningen av servicesedlarna, men i 
intervjuerna framhålls också att för att valfriheten skall gälla alla så är värdet på 
servicesedeln mycket viktigt. Att göra valen kräver också aktivitet och insatser av 
serviceanvändarna själva, något som kan vara svårt för flera, och därför måste man 
också vidta åtgärder som garanterar valfriheten för alla.  
Följdfrågan gällande valfriheten, nämligen om det är viktigare att brukaren får välja 
mellan olika serviceproducenter eller att man har möjlighet att påverka innehållet i 
servicen delar såväl tjänstemännen som de förtroendevalda. Då det förs fram att det är 
viktigare att kunna välja serviceproducent för man bland annat fram argumentet att 
innehållet å sin sida är väldigt noggrant bestämt och något man inte kan påverka i desto 
högre utsträckning, samt att frågan kring innehållet även är en mycket värdeladdad 
fråga. Man hävdar också i denna kontext att det som serviceanvändare också kan 
påverkar här är sin servicehelhet.  Den tjänsteman som dock säger att kunna påverka 
innehållet underbygger detta med att det egentliga innehållet i tjänsten ändå i sista hand 
är det mest avgörande för brukaren. De förtroendevalda å sin sida där flera betonar just 
tjänstens innehåll säger att det är centralt att man kan skräddarsy servicen så att det 
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passar brukarens servicebehov och att det också kan vara svårt att bilda sig en 
uppfattning om servicens innehåll om man bara har flera alternativa serviceproducenter 
att välja mellan.  
Det är inte endast valfriheten som ökar i och med användningen av servicesedlarna, utan 
tjänstemännen är också enhälligt av den åsikten att mångfalden i serviceutbudet ökar 
med denna typ av serviceorganisering. Man får ett större utbud av serviceproducenter, 
men förfarandet gynnat också mindre producenter som skulle kunna ha det svårt i 
upphandlingsförfaranden som många gånger blir för stora för de små företagen. 
Förfarandet kan också ses stöda lokalt företagande enligt tjänstemännen. Det finns 
också bland de förtroendevalda ett brett medhåll för att servicesedelanvändningen leder 
till en ökad mångfald i serviceutbudet och man för fram de samma orsakerna som 
tjänstemännen också betonar och en av de intervjuade säger också gällande denna fråga 
att i och med serviceanvändarnas självkostnadsandel så har brukarna dessutom 
möjlighet att välja tilläggstjänster om man är villig att själv skjuta till mera pengar. En 
annan av de förtroendevalda säger att mångfalden nog i sig ökar, men att en 
problematisk aspekt är att alla inte har möjlighet att använda servicesedlarna – vilket i 
sin tur är oroväckande med tanke på brukarnas likvärdighet och att spelreglerna borde 
vara samma för alla.  
Utöver ökad valfrihet och mångfald anser de intervjuade tjänstemännen också att 
servicesedelanvändningen främjar samarbete mellan social- och hälsovårdssektorn i 
kommunen, det kommunala näringslivet och de privata serviceproducenterna och här 
framkommer det också att det i och med servicesedlarna är enklare än i 
upphandlingarna uppnå en dialog och växelverkan mellan serviceproducenterna och 
kommunen som anordnare, men man betonar också att dialogen och växelverkan i ett 
sådant system ned många serviceproducenter också kräver sakkunniga i den kommunala 
förvaltningen som kan sköta detta. De förtroendevalda däremot är mera splittrade i 
denna fråga – de som säger att det främjar samarbetet säger att då producenterna är 
tvungna att följa de andra producenternas prissättning och alla sätts så att säga i samma 
kategori så sporrar detta till ett samarbete. Här kommer också fram synpunkten att 
samarbete också ökar genom uppföljningen av klienten för att följa med servicebehovet 
hos serviceanvändaren. De som hävdar att samarbetet inte främjas hävdar snarare att det 
är mångfalden som ökar och inte samarbetet och en av de förtroendevalda säger att det 
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också snarare finns drag av avundsjuka mellan de olika serviceproducenterna istället för 
vilja att samarbeta.   
I flera fall framkommer det i intervjuerna med tjänstemännen att användningen av 
servicesedlarna kan föra med sig en högre kostnadseffektivitet och att det finns flera fall 
där servicesedlarna har varit ett billigare alternativ för kommunen än att producera 
servicen själv. Dock lyfter även flera av dem fram att det i och med servicesedlarna kan 
uppstå ett scenario där brukaren själv är tvungna att göra större ekonomiska satsningar. 
Som en fortsättning på detta lyfter man också fram att det är väldigt viktigt att se över 
värdet på servicesedlarna för att försäkra sig om att priset är ett sådan att det är lockande 
för serviceanvändarna – om det inte är det och brukarna skulle vara tvungna att betala 
ett mycket högre pris än i annan form av serviceorganisering så anser en av de 
intervjuade att man inte ens försökt göra servicesedeln till ett attraktivt alternativ. Denna 
fråga delar de intervjuade förtroendevalda – vissa anser att det är möjligt att göra 
kostnadsinbesparingar och uppnå en högre effektivitet, men att detta kräver att man har 
en bra uppföljning. En högre effektivitet sägs också kunna nås genom en blandning av 
offentlig och privat verksamhet, då den privata verksamheten kan hjälpa att klara av de 
större topparna i servicebehovet. En av de andra som tror att man kan uppnå detta säger 
i sin tur att det är viktigare att höja kvaliteten på servicen och att man kan uppnå de 
andra fördelarna som en följd av detta. Den som inte tror på en högre effektivitet och 
kostnadsinbesparingar i förfarandet säger att det är förvånande att detta skulle uppnås då 
det skulle krävas mera arbete och kostnader inom förvaltningen i och med 
servicesedlarna och att dessa pengar istället borde läggas på att utveckla kvaliteten på 
servicen.  
I frågan kring en eventuell ökad ojämlikhet mellan brukarna betonas det i intervjuerna 
med tjänstemännen att det finns bestämmelser som stadgar att användningen av 
servicesedlarna inte får leda till en ökad ojämlikhet mellan serviceanvändarna. En 
aspekt som därför är väldigt viktig är att värdet på servicesedeln är sådant att alla har 
möjlighet att välja sedeln. Ett faktum är ändå att personer med större ekonomiska 
resurser har möjlighet att utöka sin servicearsenal om de väljer att använda mera egna 
resurser. Dock nämns det också i intervjuerna att ojämlikhet också kan komma att 
uppstå då alla inte har tillräckliga färdigheter och kunskap att kunna ta ställning till 
frågorna kring detta förfarande – en situation som kräver hjälpinsatser av antingen 
kommunen eller aktiva anhöriga. En av de intervjuade säger också att utsagan att 
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servicesedlarna skulle leda till en ökad ojämlikhet snarare handlar om politisk retorik, 
då ingen är tvingad att använda servicesedeln utan istället kan utnyttja den kommunalt 
producerade servicen.  De förtroendevalda lyfter också fram de ekonomiska aspekterna i 
denna fråga. En av intervjupersonerna lyfter också fram att ojämlikhet kan förekomma 
på så sätt att de som använder sig av servicesedlarna inte har samma skydd som brukare 
som istället utnyttjar den kommunalt producerade då denna säger att de som använder 
servicesedlarna själva måste reda upp eventuella problem om dessa skulle uppstå. En 
annan åsikt är däremot att systemet inte för med sig en större ojämlikhet, utan istället 
valmöjligheter för brukarna och medverkan av små serviceproducenter som kan bidra 
med kundnära och flink service. 
Eventuella konflikter mellan kommunens och serviceanvändarens intressen är en fråga 
som också den delar tjänstemännens åsikter. En av dem som argumenterar för att detta 
inte uppstår i praktiken, förutsatt att kommunen noggrant definierat för vad 
servicesedeln används. En annan åsikt är att denna situation kan uppstå om t.ex. 
kommunen anser att en brukare behöver någon viss service som denna i sin tur inte går 
med på att skaffa och att man då måste fråga sig om brukaren är kapabel att ta hand om 
sig själv. Bland de förtroendevalda å andra sidan kommer åsikten fram att denna 
situation kan uppstå om det exempelvis finns en diskrepans mellan kommunens och 
serviceanvändarens uppfattning gällande serviceanvändarens behov av service och att 
man därför också måste minnas att servicesedlarna inte är någon subjektiv rättighet. En 
viktig sak i denna fråga är också att informationen löpen som den skall, bland annat från 
serviceproducenten till kommunen så att man kan reagera på servicebehov som uppstår. 
Som poängterats tidigare är frågan om serviceanvändaren har tillgång till all nödvändig 
information för att kunna göra informerade val väldigt viktig – frågan delar 
tjänstemännen och en av dem säger att så nog inte är fallet och att hurudan 
servicen/serviceproducenten är inte utkristalliserar sig på förhand, utan först när man 
använt servicen. Det framkommer också att det finns enheter i kommunerna som ger 
vägledning och information för dem som behöver det, då man inte kan ta för givet att 
alla har tillgång till informationen bara för att den t.ex. finns tillgänglig på internet. 
Viktigt i denna fråga är, som tidigare betonats för förfarandet, brukarens egen aktivitet. 
Flera förtroendevalda skriver också under resonemanget kring behov av brukarnas egen 
aktivitet i denna fråga och att man dock måste ta hänsyn till att alla möjligen inte har 
förutsättningarna att ta reda på den information som den skulle behöva. Flera av de 
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förtroendevalda säger att även om man önskar att alla brukare skulle ha tillgång till de 
information som de skulle behöva så är detta nog inte fallet. Att informationen löper 
mellan brukarna och kommunen är också viktigt – brukarresponsen om hur 
serviceanvändarna upplever servicen är av stor vikt för kommunen. 
Sist men inte minst så får man inte heller glömma ansvarsfrågan i förfarandet. Hos 
tjänstemännen präglas åsikterna i denna fråga starkt av kommunens ansvar som 
anordnare av servicen när det gäller servicesedlarna. Dock säger man också att även om 
det slutliga ansvaret finns hos kommunen så får man inte heller glömma att det finns ett 
ansvar hos serviceproducenten – om denna inte följer det som man kommit överens om 
i avtalen och kvaliteten på servicen inte är det den borde så kan kommunen utesluta en 
serviceproducent som inte uppfyller kraven. I svaren av de förtroendevalda ser man att 
ansvarsfrågan inte är helt okomplicerad – man betonar både kommunens ansvar som 
anordnare av service och serviceproducentens ansvar att följa det man kommer överens 
om med kommunen i de avtal som görs upp. Utöver detta poängterar en av de 
intervjuade att ett ansvar också faller på serviceanvändaren då denna i 
problemsituationer av intervjupersonen sägs vara den som i problemsituationer skall 
lösa detta med serviceproducenten – med valfriheten som kommer av 
servicesedelförfarandet följer alltså också ansvar för den enskilda serviceanvändaren.  
Sammanfattningsvis kan man för att göra denna summering överskådlig sammanställa 
de kritiska faktorerna för hur organiseringen med servicesedlarna förverkligas i 
praktiken genom en återkoppling till den operationella analysmodellen i tabell 1 
gällande organiseringsformens demokratiska konsekvenser och kriterier. Här framgår 
också faktorer som inte beaktas i den operationella analysmodellen men som 
framkommit i intervjuerna med tjänstemännen och de förtroendevalda. De kritiska 




                                       Kritiska faktorer 




– möjlighet att välja mellan 
många serviceproducenter - 
brukarnas valfrihet ökar 
– brukaren kan påverka sin 
servicehelhet 
– brukarnas egen aktivitet  
– valfriheten ökar, men kan ha 
ekonomiska förtecken 
– värdet på servicesedeln 
– huruvida brukaren klarar av 
att göra genuina val genom att 
sätta sig in i de olika alternativen 




– värdet på sedeln kan leda till 
större ojämlikhet 
– eventuell ojämlikhet p.g.a. 
brist på kunskap och förmåga att 
fatta dessa beslut 
– värdet på servicesedeln 
– krävs förmåga att kunna sätta 
sig in i de olika alternativen och 
göra val 





– kommunens ansvar som 
anordnare av servicen 
– serviceproducentens ansvar 
för kvalitet och nivå på servicen 
– kan uteslutas om avtalen inte 
följs 
– kommunens ansvar som 
anordnare av servicen 
– brukarens ansvar för att reda 
ut eventuella problem med 
producenten 
– producentens ansvar för vad 
man kommit överens om i 




– brukaren kan inte närmare 
påverka innehållet i servicen; 
noggrant reglerat för 
servicesedlarna och värdeladdad 
fråga  
– eventuell motstridighet mellan 
kommunens och brukarens 
intresse  
– behov av att kunna påverka 
innehållet; skräddarsy servicen 
för servicebehovet, svårt att få 
bild av innehållet bara genom att 




– förfarandet kan i flera fall vara 
billigare för kommunen än egen 
produktion (kostnadseffektivitet)  
– kan nå högre effektivitet genom 
en blandning av offentlig och 
privat verksamhet  
– effektivitet kräver god 
uppföljning inom systemet 
– effektiviteten kan motsägas av 
behov av tyngre 
förvaltningsmaskineri 
Faktorer som inte beaktas i den operationella analysmodellen: 
 – mångsidigare serviceutbud – 
gynnar småföretag och lokalt 
företagande 
– dialog och växelverkan mellan 
serviceproducenterna och 
kommunen, enklare än i 
upphandling 
– värdet på servicesedeln bör 
vara lockande alternativ för 
brukarna 
– vägledning för information och 
frågor kring servicen 
– mångfalden i utbudet ökar, 
men krävs också ekonomisk a 
satsningar av brukaren 
– mångfald genom möjligheter 
för olika storleks producenter att 
vara med, även mindre 
– avvikelse mellan kommunens 
och brukarens uppfattning av 
servicebehovet 
– vägledning och information; 
informationen bör löpa som den 
skall mellan de olika parterna 
 
Tabell 3. Kritiska faktorer gällande organiseringen med servicesedlar. 
Tabellen återkopplar till den operationella analysmodellen över demokratiska kriterier 
och konsekvenser i tabell 1 på sidan 26 och listar kritiska faktorer som framkommit i de 
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gjorda intervjuerna. Gällande graden av valfrihet, som är en viktig demokratisk 
konsekvens på brukarsidan, kan man bl.a. säga att detta påverkas av och manifesterar 
sig genom möjligheten att välja mellan många serviceproducenter, men att det även 
påverkas av brukarens egen aktivitet. Hur valfriheten förvekligas kan också ha 
ekonomiska förtecken då värdet på servicesedeln kan begränsa vissa brukares möjlighet 
att utnyttja sedeln. En annan faktor som kan inverka på valfriheten är huruvida brukarna 
klarar av att göra genuina val. Graden av jämlikheten som också är ett viktigt 
demokratikriterium ur brukarperspektiv påverkas i sin tur också av värdet på sedeln, 
men även av eventuell brist på kunskap och förmåga att fatta de beslut som föranleds av 
förfarandet – det krävs förmåga att kunna sätta sig in i de olika alternativen som finns 
och därefter kunna fatta besluten. Det som också spelar in på detta kriterium är faktumet 
att det även är svårt att enligt millimeterrättvisa behandla alla helt jämlikt. 
Gällande ansvarsutkrävningen bör man också här betona kommunens ansvar som 
anordnare av servicen. De facto finns det också ett klart ansvar hos serviceproducenten 
för kvalitet och nivå på servicen, något som man bör stadga klart om i avtalen man gör 
upp. Samtidigt finns det också ett ansvar hos brukaren själv för att reda ut eventuella 
problem tillsammans med producenten. Graden av responsivitet däremot påverkas av 
faktumet att brukaren inte i desto större högre utsträckning kan påverka innehållet i 
servicen, då detta är noggrant reglerat och också beskrivs som en mycket värdeladdad 
fråga. Dock kan man också se det som att det skulle finnas ett behov av möjligheter för 
brukaren att kunna påverka detta då det är svårt att få en bild av innehållet i servicen 
endast genom att kunna välja mellan olika serviceproducenter. Man kan också i 
förfarandet med servicesedlar sägas nå en högre effektivitet: förfarandet kan i flera fall 
bli billigare för kommunen än egenproducerad service och graden av effektivitet kan 
påverkas av att man har en blandning av offentlig och privat verksamhet. Effektivitet i 
förfarande föregås dock även av ett krav på god uppföljning i systemet. 
Utöver dessa aspekter utgående från den operationella analysmodellens demokratiska 
konsekvenser kan man också lyfta fram att förfarandet kan föra med sig en större 
mångfald, det kan gynna småföretag och lokalt företagande och dialogen mellan 
serviceproducenter och kommunen är enklare än i upphandlingsförfarande. Dock bör 
man även beakta det att brukarna kan vara i behov av vägledning och information i 
frågor kring servicen. 
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8. Köptjänster i en finländsk kontext 
Enligt kommunallagen kan kommunerna välja hur man ordnar servicen för sina 
medborgare, och att skaffa dem från andra serviceproducenter än den egna kommunen 
genom exempelvis köptjänster som är ett av de alternativ som står till buds för 
kommunen (Kommunförbundet, 2007:7) och som är relativt vanligt förekommande. 
Helt grundläggande för organiseringen genom köptjänster är att köparen är medveten 
om när det är möjligt att köpa tjänster av en utomstående, hur man skall göra upp avtal 
gällande tjänsterna och enligt vilka omständigheter man skall tolka denna form av 
anställningsförhållande (Kommunförbundet, 2007:8). I detta sammanhang kan man 
notera att innehållet i avtalet om köptjänster kan regleras fritt mellan köparen och 
producenten, men att anskaffningen av service genom köptjänster begränsas genom 44§ 
i kommunallagen där det stadgas att uppgifter i vilka utövas offentlig makt sköts i 
tjänsteförhållande.  
Vid anskaffningen av service i formen av köptjänster gäller enligt huvudprincipen 
Lagen om offentlig upphandling i förfarandet – lagen innehåller bestämmelser om de 
principer och tillvägagångssätt enligt vilka tjänsterna anskaffas, men lagen tar inte 
ställning till vilka tjänster som skaffas och enligt vilka förutsättningar då det ligger på 
köparens ansvar (Kommunförbundet, 2007:23) och detta varierar från kommun till 
kommun enligt de behov som finns i kommunen. Ett tröskelvärde på 50 000 € har dock 
instiftats och anskaffningar som understiger detta värde faller utanför 
tillämpningsområdet för offentlig upphandling. En feluppfattning som dock lyfts fram i 
litteraturen är att denna typ av anskaffningar inte alls behöver konkurrensutsättas, men 
så är alltså inte fallet – också i dessa fall skall användningen av och utvecklandet av 
marknaden utnyttjas och man bör även i dessa omständigheter ta i beaktande grunderna 
om god förvaltning (Kommunförbundet, 2007:25). 
Upphandlingsförfarandet inom anskaffningen av köptjänster är en mångfacetterad 
process och inom ramen för denna avhandling kommer jag att endast kort nämna dessa 
olika skeden för översiktens skull för att sedan i den egentliga teoridelen av min 
avhandling precisera förfarandet noggrannare. Den offentliga upphandlingen innefattar 
följande skeden: planering och definition av anskaffningen, val av tillvägagångssätt, 
uppgörande av anbudsbegäran, meddelande om upphandling, sändande av 
anbudsbegäran till kandidater, uppgörande av anbud, mottagande av anbud, fattande av 
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anskaffningsbeslut och meddelande därom, uppgörande av anskaffningsavtal samt 
ledning och uppföljning gällande anskaffningen, omfattande även samarbete mellan 
köparen och producenten (Kommunförbundet, 2007:26). 
 
8.1 Allmänna förväntningar på användandet av köptjänster 
En allmän målsättning för användandet av köptjänster är att kommunen inom ramen för 
sina begränsade resurser på marknaden skall kunna upphandla de bästa enligt pris och 
kvalitet tillhandahållna tjänsterna (Kommunförbundet, 2007:23) och genom lagen om 
offentlig upphandling vill man också uppnå resultat i form av ett effektivt och öppet 
förfarande då det gäller användandet av offentliga resurser. Bland med de principiella 
förväntningarna kan man alltså skönja målsättningar som omfattar både kvalitet och 
kostnadseffektivitet och ett förfarande som bör kantas av grunder för god förvaltning. 
Inom ramen för offentlig upphandling är det också en viktig målsättning att ta i 
beaktande tjänsteanvändarna, nämligen kommuninvånarna, i de flera olika rollerna 
(Kommunförbundet, 2007:5) som dessa kan komma att ha i förfarandet, och en 
responsivitet jämtemot serviceanvändarnas behov är en central aspekt också i denna 
form av kommunal service. 
En annan aspekt att ta i beaktande gällande köptjänster i en finländsk kontext är 
relationen mellan köptjänster, kommunalpolitiska aspekt samt kommunstorlek. Denna 
kontext belyser Pekka Lith i publikationen Yritystoiminta ja kuntien ostopalvelut 
sosiaali- ja terveydenhuollossa (2006). Lith för fram att det i debatten gällande 
omdaningarna i den offentliga sektorn funnits förväntningen att styrkeförhållandena i en 
kommun skulle komma att påverka i vilken grad kommunen använder sig av köptjänster 
(Lith, 2006:74).  
Hypotesen har enligt Lith varit att den politiska vänstern har tagit ställning för att 
välfärdstjänsterna borde skötas inom kommunens egen serviceproduktion, medan 
politiska partier på andra delen av den politiska skalan som exempelvis samlingspartiet 
förhållit sig positiva till alternativ serviceorganisering som skulle präglas av ett mer 
utbrett samarbete mellan den privata och den offentliga sektorn för att producera 
effektiv och högkvalitativ service åt brukarna. Lith menar dock att man kunnat förkasta 
denna hypotes, då det framkommit att de politiska styrkeförhållandena i kommunerna 
79 
 
inte anmärkningsvärt påverkat i vilken utsträckning man i kommunerna använder sig av 
köptjänster, då både gruppen av kommuner som använder sig av mycket köptjänster och 
de som endast köper lite tjänster representeras i ungefär lika stor utsträckning av partier 
som författaren karakteriserar som socialistiska och icke-socialistiska partier (Lith, 
2006:74–75).  
Förväntningen att de politiska styrkeförhållanden skulle påverka i vilken grad en 
kommun använder sig av köptjänster var alltså enligt Lith felaktig, dock hävdar 
författaren att det finns en annan aspekt som har en större påverkan på användningen av 
köptjänster. Denna aspekt är nämligen kommunstorlek. 
Enligt Lith är situationen den att mindre kommuner i lägre utsträckning använder sig av 
köptjänster och att ju större kommunen är desto mer tjänster köper man och med andra 
ord, ju större kommunen blir desto mer använder man sig av privata serviceproducenter 
(Lith, 2006:74,76). Enligt Lith är detta resultat också intressant med tanke på den 
aktuella kommun- och servicestrukturreformen. I debatten gällande reformen har man 
fört fram argument om att kommunstorlekarna borde vara större och också att 
serviceorganiseringsområdena borde växa (Lith, 2006:76). Skulle med andra ord 
uträckningen i vilken man använder sig av köptjänster också komma att öka om dessa 
förslag om större kommuner och serviceorganiseringsområden skulle gå igenom? Det är 
en fråga man bör ställa sig om kommunstorlekarna blir större på bekostnad av mindre 
kommuner där serviceorganiseringen enligt denna hypotes i högre grad sköts i offentlig 
regi. 
I anknytning till användningen av köptjänster lyfter även Sami Lukkarinen fram en 
viktig aspekt. Lukkarinen hävdar nämligen att användningen av köptjänster i en 
finländsk kontext kantas av ett reaktivt och fallspecifikt tänkande, när det istället borde 
omfattas av strategisk planering på längre sikt (Lukkarinen, 2007:53–54). Författaren 
lyfter fram att knappa resurser och ett servicebehov som visat sig svårt att förutspå har 
försatt många kommuner i en situation där kostnaderna stigit märkbart. 
   
8.2 Köptjänsternas demokratiska effekter  
Även gällande köptjänsterna finns det demokratiska aspekter att ta i beaktande. En 
mycket central punkt ur demokratisynpunkt gällande köptjänsterna är att kommunen 
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som köpare har en klar bild av vad för typ av service kommuninvånarna behöver och att 
det därmed finns en tillräckligt hög grad av responsivitet i förhållande till brukarna och 
deras behov och en funktion som köptjänsterna kan fylla är just att täcka underskottet 
inom serviceutbudet när efterfrågan från medborgarna överstiger serviceutbudet 
(Lukkarinen, 2007:50). Lukkarinen spinner vidare på detta resonemang genom att 
konstatera att användningen av köptjänster beror på huruvida kommunens egen 
serviceproduktion är tillräcklig – om kommunens egen serviceproduktion är tillräcklig 
så används köptjänster i lägre utsträckning och efter noggrant övervägande (Lukkarinen, 
2007:51).  
En principiell förväntning på denna typ av serviceorganisering är öppenhet i förfarandet 
och grunder för god förvaltning. I 2§ i lagen om offentlig upphandling preciseras 
principen om ett öppet förfarande i förhållande till potentiella producenter, men det 
känns på inget sätt främmande att dessa principer också skulle gälla i förhållande till 
aktören på andra sidan av förfarandet, nämligen kommuninvånaren i rollen som brukare. 
Öppenhet i förfarandet också i förhållande till serviceanvändarna är av största vikt då 
det är väsentligt att också denna part har en tillräcklig tillgång till information för att 
man inte skall ställas inför en situation som kantas av informationsassymmetri. 
Även om det vid en första anblick kan te sig som att förfarandet med köptjänster 
centreras främst kring förhållandet mellan kommunen och parten av vilken tjänsterna 
köps så betonar Lukkarinen att man inte får bortse från kundens roll som användare av 
tjänsterna, då kundens förväntningar, erfarenheter och egen aktivitet påverkar tjänstens 
kvalitet på ett avgörande sätt (Lukkarinen, 2007:254–255).  
I anskaffningen av tjänster finns det enligt författaren tre centrala pelare för användaren 
av tjänsterna, nämligen rättsskydd, information och tjänstens kvalitet och man bör 
sträva efter att användarna skall få tillräcklig information gällande förfarande, 
genomförande, kvalitet och slutresultat. Man bör också försöka utvidga användarnas 
deltagarmöjligheter, vilket till exempel kan genomföras genom att utveckla brukarråd 
(Lukkarinen, 2007:256). Att däremot mäta kvaliteten på tjänsterna är något som kan 
visa sig vara problematiskt för såväl beställaren av tjänsten som serviceproducenten. 
Man bör enligt Lukkarinen vara medveten om att kvalitetskriterierna är olika i 
anskaffningen av olika tjänster och för att kunna fastställa kvalitetskriterier och 
kvaliteten på olika tjänster förutsätts det att man känner till dessa skiljaktigheter 
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(Lukkarinen, 2007:256). I utvecklingen och utvärderingen av de anskaffade tjänsternas 
innehåll och kvalitet kan och bör man också involvera brukaren och enligt Lukkarinen 
kan detta göras genom att exempelvis göra mätningarna av kundtillfredsställelse eller 
genom att hålla gemensamma utvärderings- och utvecklingsdiskussioner mellan 
beställare, producent, användare och anhöriga (Lukkarinen, 2007:255). 
Det inslag av valfrihet som diskuterats som en demokratisk aspekt bland annat i 
samband med servicesedlarna är ett inslag som måhända inte är framträdande gällande 
köptjänsterna då detta organiseringssätt inte nödvändigtvis ger kommuninvånaren som 
serviceanvändare flera olika producenter att välja mellan. 
 
8.3 Modellen enligt de intervjuade tjänstemännen 
Av de undersökta serviceinslagen är köptjänsterna överlägset mest förekommande i de 
undersökta kommunerna. I flera fall utgör köptjänsterna en kännbar del av hela 
budgeten för servicen i social- och hälsovårdssektorn och de totala kostnaderna för 
köptjänsterna kan omfatta fler hundra miljoner euro, medan kostnaderna för servicen 
inom de olika delområdena i sektorn kan omfatta tiotals miljoner euro, till och med 
hundratals miljoner i fallet av de största kommunerna. Detta säger en hel del om 
proportionerna gällande köptjänsterna i kommunen. Typerna av köptjänster är också 
flera – i flera av kommunerna är den största förekommande typen av köpservice den 
specialsjukvård som kommunerna köper från sjukvårdsdistrikten, men just då den köps 
från denna aktör så sägs den vara en lite annorlunda typ av köptjänst än en helt 
traditionell (typisk?) form av köpservice då det innefattar sjukvårdsdistrikten. Det 
samma sägs också gälla servicen som köps av samkommunerna som även den utgör en 
betydande del av kommunernas köpservice. Utöver detta köper kommunerna också 
service av bland annat privata aktörer och allmännyttiga stiftelser. 
Uppnår man genom förfarandet med offentlig upphandling och köptjänster en större 
effektivitet i serviceproduktionen? En av de intervjuade säger att då man gör upp 
ramavtalen, då man inte förbinder sig att köpa någon viss volym utan istället en icke 
förutbestämd mängd av en serviceproducent så kan man se det som att detta hjälper att 
bättre kunna kontrollera sin kapacitet och därmed också förbättra produktiviteten. Men å 
andra sidan så säger samma intervjuperson att man relativt ofta sett att priserna i 
82 
 
upphandlingen har stigit sig högre än finansieringen och att upphandlingen inte alltid 
leder till ett gott slutresultat. Tjänster blir ibland dyrare genom upphandling än vad de 
blir genom servicesedelförfarande eller arbetsgivarmodell och det är ett exempel på att 
upphandlingen inte alltid leder till en effektiv verksamhet set ur ett ekonomiskt 
perspektiv. En av de andra informanterna säger också att förfarandet också kan 
försvåras av det faktum att regleringen gällande finansieringen är mycket starkt från 
statens och lagstiftningens sida, men att man ändå, även svängrummet inte är stort, ser 
flera exempel på när man genom upphandlingen fått till stånd en bra service genom 
upphandlingen som också varit bättre än den egna serviceproduktionen och som kostar 
mindre. Detta understöds också av en av de andra intervjupersonerna som antyder att 
det är så att det finns flera faktorer som gör att köpt service i huvudregel är mer 
fördelaktig än den egna produktionen – dock är fallet det att det i flera typer av service 
inom social- och hälsovården blir upp till kommunen att producera den tyngsta formen 
av service. Detta handlar inte endast om lönsamhet sett ur den privata 
serviceproducentens synvinkel, utan det är helt enkelt inte ändamålsenligt för dessa 
producenter att producera denna service. Tjänstemannen säger också att om man ser till 
framtiden, så ser det också ut så att den offentliga sektorn är den som kommer att bli 
med den tyngsta servicen på handen, och att detta säkert också är helt så som det skall 
vara. En annan åsikt som förs fram i denna fråga är också att köptjänsterna är ett bra sätt 
att komplettera den egna serviceproduktionen. Det går med dessa enklare att justera 
kapacitet och behov och då det finns ett större servicebehov är det ett enkelt sätt att 
täcka detta och när servicebehovet å andra sidan minskar kan man också i sin tur minska 
på köptjänsterna. Det är därmed ett flexibelt och flinkt sätt att hantera behovet och göra 
justeringar i serviceproduktionen.  
Är förfarandet gällande den offentliga upphandlingen och köptjänster tillräckligt öppet 
med tanke på användningen av offentliga resurser enligt tjänstemännen? Svaret på 
denna fråga är av alla intervjuade tjänstemän ett ja, och det finns ett flertal aspekter som 
man lyfter fram i detta sammanhang. Bland annat grundar man svaret att förfarandet är 
tillräckligt öppet på att de upphandlade tjänsterna går till behandling i nämnden och att 
dokumenten finns öppet till påseende, förutom till de delar som de innehåller 
affärshemligheter eller annat icke offentligt material. Man för också fram att 
beslutsfattandet idag kantas av så många nivåer och steg att det nog inte är möjligt att 
ett upphandlingsförfarande som inte är öppet skulle gå igenom. Vad som också beskrivs 
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av en av tjänstemännen är att den inte ser öppenheten som det som skapa ett problem i 
förfarandet, utan det som man ser att kan komma att bli ett problem är att 
upphandlingarna blir så breda att de slinker lokalnivån ur händerna. Samma 
intervjuperson beskriver också att en annan aspekt kring öppenheten som även är viktig 
för framtiden. Det är att öppenheten gällande informationen inte endast betonas när 
frågorna rör service som man skaffar utifrån, utan också gällande förfarandena inom 
den egna serviceproduktionen. På detta sätt skapas ett system där man med rent samvete 
kan jämföra den egna och den köpta servicen. En av tjänstemännen framhåller också att 
förfarandet är tillräckligt öppet, men att det funnits mycket för alla inom den 
kommunala organisationen att lära gällande upphandlingen och att även om det nog har 
blivit bättre så finns det ännu utmaningar. Bland utmaningarna finns bland annat vilka 
proportionerna mellan priset och kvaliteten skall vara i upphandlingen, på vilka grunder 
ett avtal kan sägas upp om det finns kvalitetsavvikelser och huruvida man kan ålägga 
serviceproducenten ett samhällsansvar som ett kriterium i upphandlingen. 
Hur uppnår man då målsättningen att kommunen med begränsade resurser skall 
införskaffa den bästa servicen både med tanke på kvalitet och pris? Först och främst förs 
det i flera fall fram att detta till stor del beror på hur välfungerande marknaden är och att 
man har upphandlingskunskap och därmed kan dra nytta av marknaden genom 
upphandling. En fungerande marknad är som sagt också grundläggande för ett lyckat 
förfarande, för det har en stor inverkan om man får in en eller tio olika offerter. Om det 
endast är en aktör som gör ett anbud så beskriver en av tjänstemännen att det då är 
bättre att söka sig till andra alternativ än upphandlingen. En annan av tjänstemännen 
säger också att det många gånger är ett problem idag att det inte finns en 
konkurrensutsatt marknad och att det därmed endast finns ett begränsat antal 
serviceproducenter. För att upphandlingen skall vara meningsfull så krävs det också att 
det finns en genuin konkurrens på marknaden. Då man har begränsade resurser, men 
ändå skall vaska fram den bästa servicen både utgående från pris och kvalitet, så 
påpekar en av tjänstemännen att man också kan ta till ett förfarande som ännu inte 
använts i så stor utsträckning hos oss, nämligen omvänd konkurrensutsättning – då 
lägger man fram den summa som man har att röra sig med för upphandlingen i fråga 
och ställer upp ett antal grundkriteriet för kvaliteten. Den som sedan vinner 
upphandlingen är den som kan höja kvaliteten mest inom de ekonomiska ramar som 
man har till förfogande i upphandlingen. I kontexten kring denna fråga lyfter också 
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samma tjänsteman upp att det också tar den egna kommunala utvecklingspotentialen till 
en kritisk nivå och att kommunen skulle ha stora möjligheter att också utveckla sin egen 
verksamhet så att man behåller sin konkurrenskraft. 
Finns det något understöd hos tjänstemännen för den tes som i litteraturen lyfts fram av 
vissa forskare, nämligen att när man i kommunerna tar ställning fallspecifikt från 
upphandling till upphandling och på så sätt försvårar det den strategiska planeringen på 
längre sikt? Tjänstemännen ser nog att detta inte direkt är fallet i kommunerna. Bland 
annat förs det fram att man kan misslyckas på det sättet i sin anskaffningsstrategi att 
man gör för långa avtal som förbinder serviceproduktionen, men om man lyckas så gör 
man upp sådana ramavtal som man kan använda eller inte använda sig av beroende av 
behovet så att man kan ta utvecklingen kring servicebehovet i beaktande. På detta sätt så 
hämmar det inte den strategiska utvecklingen. Detta understöds också av en av de andra 
intervjuade som säger att långa avtal förvisso har sina fördelar, men att där också 
gömmer sig risker när världen förändras så snabbt som den gör idag. Här lyfts i och med 
detta också fram det som framkommit i frågan gällande huruvida förfarandet gällande 
offentlig upphandling och köptjänster är tillräckligt öppet med tanke på användningen 
av offentliga resurser, nämligen att kunskapen gällande bland annat att göra upp avtal 
under de senaste åren inte har varit vad den borde ha varit och att det också är något 
som kan inverka i denna fråga. Vad som också beskrivs vara väsentligt i denna fråga är 
att det i kommunen finns en servicestrategi, som är i kraft åtminstone en hel 
mandatperiod, där man tar ställning till vilken del av servicen som skall vara i egen regi 
och vilken del som skall täckas med hjälp av privata serviceproducenter. På detta sätt 
uppnår man det att köpen av service inte är någon enstaka incident, utan något som är 
en del av den långsiktiga strategiska planeringen som utgår från servicestrategin.  
En viktig fråga att ställa sig här är också om kommunen har tillräckliga möjligheter att 
beakta kommuninvånarnas olika behov, och på vilket sätt detta i så fall förverkligas. En 
av de intervjuade säger att det nog inte finns tillräckliga möjligheter för detta, men att 
det inte heller tidigare har funnits ett tillräckligt intresse för detta; man har mera utgått 
från att servicesystemet nog vet vad serviceanvändarna behöver och att systemet också 
mera kommit att ta sin utgångspunkt i organisationen. Den intervjuade säger dock att 
man som tur börjat komma bort från detta tänkande och att man idag lägger ett större 
fokus på att systemet skall utgå från serviceanvändaren och dess behov. En annan av 
informanterna som är av den åsikten att detta förverkligas någorlunda bra skriver också 
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under på detta resonemang och säger att man i alla fall i en ideal situation borde ta med 
serviceanvändaren ända från de inledande skedena. Vad denna dock också understryker 
är att brukarnas behov kan anses vara näst intill oändliga och att man också måste dra 
gränsen någonstans för vad kommunen på sätt eller annat skall producera. Detta i sin tur 
lyfter också en av de andra tjänstemännen fram då denna säger att i denna serviceform 
precis som i de andra så utgår man från de likformiga servicebehovskriterierna och att 
det också handlar om kunnandet hos anordnaren av service och hur väl social- och 
hälsovårdssektorn klarar av att uppfylla sitt lagstadgade ansvar samt vem som är 
berättigad till servicen. Ett sätt att involvera serviceanvändarna är det sätt som en av 
tjänstemännen nämner i intervjuerna, nämligen att man har brukardelaktighetsplaner 
inom de olika grenarna av servicen och att man i all typ av service hör användarna 
gällande hur servicen borde komma att utvecklas och dessa delaktighetsplaner tas också 
i beaktande i den service som upphandlas.  
En annan central fråga utöver de som redan täckts i detta kapitel är hur den kommunala 
ekonomin inverkar på användningen av köptjänster. Till en början kan man konstatera 
att alla tjänstemän är av den åsikten att den kommunala ekonomin helt klart har en 
inverkan på användningen av köptjänster och att det påverkar detta 
serviceorganiseringssätt på samma sätt som det påverkar den egna kommunala 
verksamheten; ekonomin inverkar alltid och man har press på sig att utvecklingen 
överlag skall gå i en sådan riktning att tjänsterna skall bli mera kostnadseffektiva och 
verksamma och då förväntas man också förverkliga detta i upphandlingen. En annan 
åsikt som förs fram i detta sammanhang är att alla tjänster, både de egna och de privata, 
borde utvecklas så att de begränsade resurser man har inte slösas bort. Ett sådant 
förfarande beskrivs inte som etiskt riktigt och genom att inte gå fram med osthyveln i 
verksamheten och försämra servicen, utan istället få bort extra spill14. Så skulle man 
också få pengarna att räcka till samtidigt som man också få servicen att fungera på ett 
smartare sätt. Det beskrivs också att ett sådant tillvägagångssätt, då man klarar av att 
eliminera överflödigt spill istället för att spara av allt och därmed också försämra 
verksamheten, också är mera motiverande för personalen.  
Så ett klart faktum enligt tjänstemännen är att den kommunala ekonomin påverkar 
användningen av köptjänster, men ser de också köptjänsterna som ett effektivt sätt att 




utöka serviceutbudet i en situation där det egna serviceutbudet inte räcker till? Svaren 
går delvis isär på denna punkt. En av de intervjuade tjänstemännen säger att det inte 
nödvändigtvis är det bästa möjliga sättet att lösa en sådan situation. Dels uttrycker 
tjänstemannen i fråga att förfarandet med köptjänsterna kan ses som långsamt och dels 
måste man i upphandlingen göra flera olika begränsningar, samtidigt som 
preciseringarna gällande kriterier och uppgörande av servicebeskrivningen kan göra att 
ett flertal serviceproducenter uteblir av olika orsaker. Faktorer som däremot talar för att 
köptjänsterna skulle vara ett effektivt sätt att öka serviceutbudet när den egna 
serviceproduktionen inte räcker till är på basen av intervjuerna med tjänstemännen ändå 
flera. Dels förs det fram att köptjänsterna är ett effektivt sätt att hantera snabba 
växlingar i servicebehovet och att i denna situation klara av pikarna i behovet med hjälp 
av köptjänsterna istället för att bygga ut servicen i den kommunala organisationen, 
vilket av en av de intervjuade beskrivs som ett kännbart långsammare sätt att gå till 
väga. En av de andra tjänstemännen beskriver dessutom att tillika som köptjänsterna är 
ett effektivt sätt att i kommuner som växer snabbt klara av ett ökat servicebehov så 
fungerar också användningen av köptjänster som en sporre för den egna produktionen 
när det sida vid sida uppenbarar sig ett annat sätt att förverkliga samma service och man 
då är tvungen att reflektera över hur bra den egna servicen är. Om det inte finns något 
alternativ till den egna kommunala servicen kan man lätt falla in i en illusion som kan 
vara felaktig, nämligen att den egna servicen är lysande och felfri, men om man har ett 
jämförelseobjekt som i detta fall är köpservicen så ställs man inför en situation där man 
också tvingas reflektera över utformningen av den egna servicen och hur den fungerar.  
En annan viktig fråga när det gäller köptjänstförfarandet är hur detaljerade 
kvalitetskriterier man ställer upp för upphandlingen då detta kan vara avgörande för hur 
servicen som upphandlas kommer att utformas. Flera av intervjupersonerna betonar att 
detta varierar från upphandling till upphandling, men också att ju större vikt kvaliteten 
har i upphandlingen desto mer detaljerade är också kvalitetskriterierna. Det lyfts också 
fram att ibland använder man endast absoluta kvalitetskriterier och upphandlar endast 
med priset, annars har priset och kvaliteten båda en viss vikt i upphandlingen eller så 
kan man utföra en omvänd upphandling där man upphandlar endast utgående från 
kvaliteten. Så som det märks så finns det alltså ett flertal sätt att gå tillväga i detta 
förfarande. Vad som tillika sägs i en av intervjuerna är att man strävat efter att hela 
tiden utveckla förfarandet samtidigt som man också lär sig av de tidigare 
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upphandlingarna. En annan av de intervjuade som går på samma linje säger också att 
vad man lärt sig under årens lopp också är det minimikraven gällande kvaliteten kommit 
att sättas på en ganska hög nivå. Det att man grundligt bör gå igenom 
kvalitetskriterierna när man upphandlar service i den kommunala organisationen har 
också medfört att man kommit att reflektera över den egenproducerade servicen – om 
man kräver en viss standard på kvaliteten gällande upphandlade tjänster då borde man 
också nå upp till åtminstone samma nivå på de egna tjänsterna.   
Sist men inte minst så bör man ta ställning till den centrala frågan gällande hur viktiga 
rättsskydds- och öppenhetskriterierna är och hur dessa faktorer uppmärksammas i 
förfarandet. De intervjuade tjänstemännen beskriver att det finns många olika sätt som 
man beaktar dessa – dels följer man kontinuerligt upp kvaliteten på 
serviceproducenternas tjänster, serviceproducenterna måste också i 
upphandlingsförfarandet ha fungerande kvalitetssystem och så följer man också upp 
serviceanvändarnas tillfredsställelse gällande tjänsterna, vilket bland annat görs genom 
att man kontinuerligt i nämnden behandlar den kundrespons som kommer in gällande 
servicen. Sedan nämner också en av tjänstemännen att kriterierna gällande dessa 
aspekter är de samma i köptjänstförfarandet som de man har inom den egna 
serviceproduktionen och att man inte gör skillnad på dessa på denna punkt när det gäller 
den egenproducerade servicen eller på annat sätt producerade tjänster. Aspekterna 
gällande rättsskydds- och öppenhetskriterierna tas också enligt en av intervjupersonerna 
i beaktande i det avtal som görs upp mellan kommunen och serviceproducenten och det 
finns också personer inom den kommunala organisationen som övervakar att avtalen 
också följs. När det gäller övervakningen i köptjänstförfarandet så kan man också 
tillägga att det utöver kommunens övervakning också finns en annan part som är 
involverad, nämligen regionförvaltningsverket. Vad man kan skönja på basen av 
intervjuerna med tjänstemännen är att ansvaret i denna fråga finns hos både kommunen 
och serviceproducenten – en av tjänstemännen lyfter fram att det slutliga ansvaret alltid 





8.4 Modellen enligt de intervjuade förtroendevalda  
Också de förtroendevalda skriver under på att köptjänsterna används i stor utsträckning 
och på basen av intervjuerna kan man också konstatera att köptjänsterna är det av de i 
denna avhandling undersökta serviceinslagen som används mest inom social- och 
hälsovården i kommunerna. Hur ser då de intervjuade förtroendevalda på användningen 
av köptjänsterna?  
Till att börja med kan man ställa sig frågan om de förtroendevalda är av den åsikten att 
man genom den offentliga upphandlingen och köptjänster kan uppnå en större 
effektivitet i serviceproduktionen. Bland svaren på denna fråga framkommer 
synpunkten att man i viss service kan uppnå en högre effektivitet genom användandet 
av köptjänster medan det inte alls är givet att man uppnår det inom andra. Det finns 
också de som generellt säger att en högre effektivitet nog uppnås, tillika som detta dock 
inte är förbehållslöst. Flera personer framhåller att en förutsättning för att denna 
effektivitet skall kunna uppnås är bland annat hur väl man klarar av att följa upp 
kvaliteten på servicen och en av de intervjuade understryker också att för att 
effektiviteten skall kunna uppnås så krävs det också att det finns en tillräcklig marknad 
när servicen upphandlas, att man klarar av att göra upphandlingen på ett bra sätt och att 
man har en välgjord tjänstebeskrivning av service som skall upphandlas. Om man kan 
uppfylla dessa kriterier så sägs det att man som en följd kan uppnå fördelar både för 
kommunen, serviceanvändarna och serviceproducenten. En annan av intervjupersonerna 
säger också att då social- och hälsovårdssektorn kräver en väldig stor arbetskraft så kan 
de största effektivitetssiffrorna och den största kostnadsinverkan komma just gällande 
personalen, och att detta är en av de konkurrensfaktorer utgående från vilken skillnader i 
priset många gånger kan härledas. En annan av de förtroendevalda som är inne på den 
linjen att man genom köptjänsterna kan uppnå en högre effektivitet i 
serviceproduktionen säger också att det lätt uppstår kritik mot detta förfarande när 
somliga kan hävda att man vänder sig till den privata marknaden och att det då finns 
någon som gör vinst på den här verksamheten. Den förtroendevalda säger dock till detta 
att om man binder kostnaderna för en avtalsperiod efter vilken man inte lovar någon 




I intervjuerna betonas transparensen som en central fråga i förfarandet med köptjänster 
och tillika som ett flertal av intervjupersonerna delar åsikten att förfarandet överlag är 
genomskinligt så finns det också ett flertal synpunkter som samtidigt lyfts fram. En av 
de intervjuade, som inte säger sig riktigt vara för användningen av köptjänsterna, säger 
att dessa ändå utgör ett bra jämförelseobjekt och mätare för hur kommunen klarar sig i 
den egna tjänsteproduktionen. En lyckad upphandling är också en central aspekt i 
förfarandet, och en av de intervjuade beskriver att förfarandet nog är genomskinligt då 
man i kommunen lyckats med upphandlingen, medan en annan av de intervjuade 
beskriver att upphandlingen inte ännu präglas av ett gediget kunnande. Vad som också 
framkommer är att även om förfarandet nog anses transparent och att man har ganska 
goda system för övervakningen och uppföljningen, vilket lett till en bra kvalitet på 
servicen inom förfarandet, så önskar en av de intervjuade att det fanns element av 
utomstående granskning utöver kommunens egen granskning och producentens egen 
utvärdering. En mångsidigare granskning kunde också komma åt problemet med att det 
finns somliga serviceanvändare som är rädda för att klaga på bristfällig service i rädsla 
för att bli sämre behandlade.   
Om man ser till den ekonomiska delen av förfarandet så ser man att frågan om huruvida 
förfarandet med köptjänster är tillräckligt öppet med tanke på användningen av 
offentliga resurser så delar frågan delvis de förtroendevalda. Vissa poängterar att 
förfarandet nog är tillräckligt öppet med tanke på användningen av offentliga resurser 
då man har den offentliga upphandlingen i vilken alla som vill kan delta och 
dokumenten som hör härtill är offentliga med undantag av t.ex. företagshemligheter. 
Som framkommit tidigare så kan man dock se ett mönster att servicesedlarna till 
skillnad från köptjänsterna möjliggör deltagande för mindre företag och 
serviceproducenter. Just detta att köpserviceförfarandet domineras av större, också 
börsnoterade, företag som många gånger också är nationella och internationella 
beskriver en av de förtroendevalda som komplicerat då deras verksamhet inte präglas på 
av öppenhet på samma sätt, vilket i sin tur lämnar en hel del att önska. Personen 
efterlyser också utredningar gällande dessa företags rapporteringsskyldighet och att man 
borde kunna underställa dessa en utomstående granskning.  
Gällande den ekonomiska biten kan man också återkoppla till frågan hur man i 
kommunen uppnår målsättningen att kommunen med sina begränsade resurser skall 
anskaffa den enligt både pris och kvalitet bästa servicen. På basen av intervjuerna ser 
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man att denna diskussion är något som föregår upphandling av tjänster och man strävar 
förstås efter att få så mycket som möjligt för de anslag som finns i budgeten. Vad som 
dock också framkommer är att det ännu finns saker att önska gällande bedömandet av 
kvaliteten och att man i denna fråga också drar nytta av att man har möjligheter att 
upphandla tillräckliga volymer för att det skall intressera producenterna. En betydande 
anmärkning som dock en av de intervjuade lyfter fram är att det märkvärdigt och 
anmärkningsvärt att det inte är möjligt för den offentliga produktionen att delta i 
upphandlingen – detta kunde fungera som något som kunde utveckla också den 
offentliga servicen, istället för att den rent av körs ner. 
Påståendet att man i kommunen skulle ha ett fallspecifikt tillvägagångssätt där man tar 
ställning från en upphandling till en annan vilket i sin tur försvårar den långsiktiga 
strategiska planeringen vinner generellt inte gehör hos de förtroendevalda. En av 
intervjupersonerna säger att denna kan förstå detta perspektiv då man tänker att 
upphandlingen för med sig mycket arbete och att det handlar om mycket utmanande 
processer och att det kan bli svåröverskådligt om det inte finns någon som har ett 
helhetsperspektiv om man spjälker upp verksamheten i små bitar. Överlag ser man dock 
bland med de förtroendevalda att detta påstående inte sägs stämma, då man anser att 
man i kommunen lyckats med att göra en strategisk planering där man beaktar vilken 
service kommuninvånarna behöver, hur man skall producera denna service, vilka olika 
alternativ som finns till buds och sen tar ställning till hur man skall gå till väga utgående 
från vad som lönar sig.  
Om man skiftar fokus till frågan om kommunen som köpare av service har tillräckliga 
möjligheter att ta medborgarnas olika servicebehov i beaktande så ser man utgående 
från de förtroendevaldas svar att detta är en komplex fråga. Dels betonas det att man i 
kommunen gör goda och ärliga försök för att kunna ta i beaktande medborgarnas behov 
– det finns flera olika kanaler för brukarrespons och kartläggning av behov, man 
använder sig av statistisk data, det bilad anhöriggrupper, de kommunala tjänstemännens 
ambitioner och vilja att producera en bra service ligger på en hög nivå och man har 
också kommit bort från ett tänkande som utgår från organisationen och istället har man 
ett tillvägagångssätt som i högre grad utgår från brukaren. Ett faktum är dock också att 
vi idag lever i ett samhälle där människor ställer allt högre krav på vad samhället skall 




Generellt kan man också konstatera att den allmänna åsikten hos de förtroendevalda är 
att kommunens egen ekonomi påverkar användningen av köptjänsterna. Kommunens 
begränsade resurser tvingar fram nya tillvägagångssätt och innovationer som ett svar på 
detta och man granskar också mycket noga i kommunen om man för en given summa 
pengar också har uppnått sina målsättningar med de resurserna. I en kommunerna 
konstateras det också att man inom vissa delar av servicen har kommit att minska 
användningen av köptjänsterna för att det har visat sig vara fördelaktigare att förverkliga 
servicen i kommunens egen regi. En av de förtroendevalda konstaterar också att i 
ekonomiskt trängda tider så är också vissa snabba med att föra fram argumentet att det 
är det privata sidan som man kan spara in på, men att detta inte fungerar i verkligheten 
då den privatproducerade servicen är en viktig del av servicehelheten och det snarare 
inte är fördelaktigt för kommunen att ha all serviceproduktion i egen regi. Detta är en 
brännande politisk fråga, men den förtroendevalda betonar att man måste inse att alla 
privata företag inte endast är ute efter ekonomisk vinst, utan också bedriver en god 
verksamhet. Dock konstaterar samma person att denna diskussion troligen kommer att 
fortsätta och att köptjänsterna också kommer att ifrågasättas i framtiden, varför man 
kommer att få förklara om och om igen varför det inte är möjligt att per automatik spara 
in på den privata produktionen.  
Också frågan huruvida köptjänsterna är ett effektivt sätt att utöka serviceutbudet i en 
situation där det egna serviceutbudet inte räcker till delar de förtroendevalda – bland 
svaren hittas åsikten att så nog är fallet och att det också kan vara en ren nödvändighet i 
sådana fall då den egna servicen inte räcker till. De som hävdar att fallet inte är så att 
det skulle vara ett effektivt sätt att öka serviceutbudet när den egna servicen inte räcker 
till hävdar att köptjänsterna inte är något effektivitetsredskap och att kommunen är 
tvungen att fråga sig vad som lönar sig att köpa och vad som helt enkelt lönar sig att 
producera själv. En åsikt som också förs fram är att det även kan komma att vara mera 
ineffektivt då de egna tjänsterna kan vara billigare och redan upphandlingen i sig kräver 
ganska omfattande och arbetsdryga processer.  
En annan grundläggande fråga inom ramen för köptjänstförfarande är frågan gällande 
hur detaljerade kvalitetskriterier man gör upp inom upphandlingsförfarandet. Här ser 
man också delade åsikter hos de förtroendevalda då vissa för fram att listan med 
kvalitetskriterier är ganska lång och att detta är en nödvändighet för att inte någon 
producent skall hitta några kryphål och att detta gör köptjänsteförfarandet till en 
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utmaning. Personen i fråga ser också att t.ex. servicesedlarna är ett säkrare alternativ för 
kommunen än köptjänsterna. Andra intervjuade som understryker det att 
kvalitetskriterierna är detaljerade säger att just kvalitetskriterierna är en central aspekt 
bland andra och att de också utgör en faktor som skiljer åt de producenter som kan delta 
från de som inte kan göra det för att de inte kan uppfylla kriterierna för kvaliteten. De 
som framhåller att kvalitetskriterierna inte är så detaljerade säger bland annat att 
kvalitetskriterierna inte kan vara så detaljerade i en upphandling där det är priset som 
väger tyngre – vilket är ett vanligt förfarande – men också att situationen är en annan i 
en upphandling där det är kvaliteten är avgörande och kriterierna för detta då också 
måste vara mera detaljerade. Att kvalitetskriterierna många gånger ligger på en ganska 
allmän nivå är något som framkommer i intervjuerna och också kan ses som ett tveeggat 
svärd. Ibland kunde man dra fördelar av att kvalitetskriterierna kunde vara flera och mer 
detaljerade, men att kvalitetskriterierna skulle vara utarbetade i detalj skulle också föra 
med sig det att det kunde bli svårare att sedan skräddarsy tjänsterna.  
Sist men inte minst kan man fråga sig hur rättsskydds- och öppenhetskriterier beaktas 
enligt de intervjuade förtroendevalda. Det betonas i flera av intervjuerna att 
lagstiftningen tydligt klargör kommunens roll och ansvar som organiseraren av servicen 
i denna fråga. En förtroendevald som förhåller sig något mer kritisk till servicesedlarna 
och köptjänsterna säger att det i dessa förfaranden är näst intill omöjligt att följa upp 
rättssäkerheten även om den är något som borde vara samma för alla och även är 
enklare att följa upp i den egna verksamheten. En annan av de intervjuade poängterar 
dock att medborgarna som ger sin fullmakt till politikerna också i och med detta skall 
kunna förlita sig på att allting går enligt förordningarna och bestämmelserna. En av de 
förtroendevalda betonar också tillika att öppenheten och rättssäkerheten går hand i hand 
med och skall beaktas genom alla de olika skedena och aspekterna som diskuterats 
kring serviceorganiseringssättet.  
 
8.5 Summering gällande köptjänsterna 
Som konstaterades i kapitel 8.3 så är köptjänsterna det av serviceinslagen som används 
mest i de undersökta kommunerna och det finns ett flertal saker att ta fast på gällande 
förfarandet. På frågan gällande om man med köptjänsterna kan uppnå en högre 
effektivitet i serviceproduktionen säger man bland tjänstemännen bland annat att om 
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man i ramavtalen inte förbinder sig till någon viss volym utan istället en icke 
förutbestämd mängd så kan detta hjälpa att kontrollera sin kapacitet och också så 
förbättra effektiviteten, men att köptjänsterna inte per automatik leder till en effektiv 
verksamhet hur ekonomiskt perspektiv. En annan åsikt är att köptjänsterna är ett bra sätt 
att komplettera den egna servicen då det med dessa går enklare att justera kapacitet efter 
behov, samt att det är ett flexibelt och flinkt sätt att hantera behovet och göra justeringar 
enligt servicebehovet hos brukarna. I intervjuerna med tjänstemännen kommer också 
åsikten fram att man i viss service kan uppnå en högre effektivitet, men att detta inte är 
förbehållslöst, samt att ett krav för att kunna uppnå denna effektivitet är att kvaliteten på 
servicen noga följs upp. En annan förutsättning sägs också vara att det finns en 
tillräcklig marknad när servicen upphandlas. Det hävdas också lätt kunna uppstå kritik 
mot användningen av köptjänsterna då dessa involverar den privata marknaden och 
denna kan göra vinst på verksamheten. 
Enligt tjänstemännen är förfarandet gällande den offentliga upphandlingen tillräckligt 
öppet med tanke på användningen av offentliga resurser. Detta grundas bland annat på 
att upphandlingen behandlas i nämnden och finns offentligt till påseende (förutom de 
delar som tangerar affärshemligheter eller annat icke-offentligt material) samt att det 
nog inte vore möjligt att ett upphandlingsförfarande som inte är öppet skulle gå igenom 
i dagens beslutsfattande som omfattar många olika nivåer. Det som man snarare kan se 
som ett potentiellt problem är att upphandlingarna blir så breda att de slinker lokalnivån 
ur händerna. Det sägs också att det funnits mycket för den kommunala organisationen 
att lära när det kommer till upphandlingen och att utmaningar kvarstår, även om man 
kommit en god bit på vägen. Man säger också att frågor kring öppenheten inte bara 
borde komma att röra köpt service, utan också den egna produktionen. Även intervjuade 
bland de förtroendevalda poängterar att förfarandet är tillräckligt öppet med tanke på att 
alla kan delta och att handlingarna är offentliga. Dock ser man också som en akilleshäl 
att detta förfarande präglas av mycket större producenter än t.ex. servicesedelförfarandet 
och i detta fall efterlyser man också rapporteringsskyldighet och utomstående 
granskning av dessa företag då dessa företag inte heller präglas av samma öppenhet. 
Generellt beskriver också de förtroendevalda förfarandet som transparent och att 
köptjänsterna bland annat fungerar som ett bra jämförelseobjekt för hur man klarar sig i 
den egna serviceproduktionen i kommunen.  
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Det hur man lyckas upphandla den bästa servicen både med tanke på pris och kvalitet 
med begränsade resurser uttrycker tjänstemännen att beror på bland annat hur 
välfungerande marknaden är och att man också har den upphandlingskunskap som krävs. 
Ett problem idag sägs också vara att det inte alla gånger finns en genuin konkurrens på 
marknaden och att antalet serviceproducenter är begränsat. I denna fråga lyfter man 
också fram att man kan använda sig av ett förfarande som ännu inte använts så mycket i 
Finland, nämligen omvänd konkurrensutsättning då det är kvaliteten som avgör. Bland 
de förtroendevalda för man också fram att det ännu finns saker som bör utvecklas när 
det gäller bedömande av kvaliteten och att man också har fördel av att kunna upphandla 
tillräckligt stora volymer för att det skall intressera producenterna. Varför dock inte den 
offentliga produktionen också kan delta i upphandlingen ställer sig en av de intervjuade 
skeptisk till – om detta vore möjligt kunde man på ett helt annat sätt genom detta sporra 
till att utveckla den offentliga servicen.  
Tesen att man i kommunerna skulle ta ställning fallspecifikt från upphandling till 
upphandling och att detta försvårar den långsiktiga strategiska planeringen vinner inte 
understöd varken hos tjänstemännen eller de förtroendevalda. Tjänstemännen säger bl.a. 
att om man lyckas göra upp sådana ramavtal som man kan använda – eller inte använda 
sig av – beroende på behovet, så kan på så vis beakta servicebehovet på detta sätt och 
det hämmar då inte den strategiska utvecklingen. Också de intervjuade förtroendevalda 
säger att man i kommunen lyckats göra en strategisk planering som beaktar 
kommuninvånarnas behov, hur servicen skall produceras, vilka olika alternativ som 
finns och utgående från detta bestämmer hur man skall gå till väga utgående också från 
vad som är lönsamt. Med andra ord anses påståendet inte stämma.  
Gällande huruvida man i kommunen har tillräckliga möjligheter att beakta brukarnas 
olika servicebehov är en åsikt bland tjänstemännen att möjligheterna nog inte är 
tillräckliga, men att man idag lägger ett allt större fokus på att systemet skall utgå från 
serviceanvändaren och dess behov och att man i en ideal situation borde ha tillfälle att ta 
med brukaren i ett så tidigt skede som möjligt. Även om det finns flera sätt att beakta 
serviceanvändarnas behov, exempelvis genom brukardelaktighetsplaner, brukarråd och 
brukarrepsons, så måste man också komma ihåg att brukarnas olika behov nästan är 
oändliga och att gränsen för vad kommunen på ett eller annat sätt skall producera måste 
dras någonstans. Också i kretsen av förtroendevalda sägs detta vara en komplex fråga 
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och de samma sakerna som tjänstemännen lyfter fram framhålls också av de 
förtroendevalda.  
Kommunens egen ekonomi är en faktor som klart anses påverka användningen av 
köptjänster både enligt tjänstemännen och de förtroendevalda. Bland tjänstemännen 
betonar man att det finns ett tryck på att tjänsterna skall bli mera kostnadseffektiva och 
att också utvecklingen borde gå mot det hållet att man inte slösar bort de begränsade 
ekonomiska resurserna man har. Genom att få bort extra svinn skulle man enligt en åsikt 
få resurserna att räcka till samtidigt som personalen också skulle vara mera motiverad 
då verksamheten inte så skulle försämras. Bland de förtroendevalda för man också fram 
att den ansträngda ekonomin tvingar fram nya tillvägagångssätt och 
innovationstänkande och att det kan anses vara en förhastad slutsats att föra fram det 
vanliga argumentet att man skall spara in på den privata produktionen när man skall 
spara – den privata serviceproduktionen är en viktig del av servicehelheten och det är 
snarare inte fördelaktigt för kommunen att ha all serviceproduktion i egen regi.  
Huruvida köptjänsterna är ett effektivt sett att utöka serviceutbudet då det egna 
serviceutbudet inte räcker till delar både tjänstemännen och de förtroendevalda. Dels 
hävdas det bland tjänstemännen at köptjänsterna kan vara ett effektivt sätt att klara 
växlingar och pikar i servicebehovet samt även vara en sporre till utveckling för den 
kommunala produktionen. Ändå finns också åsikten att köptjänsterna också kan vara ett 
långsamt förfarande och att det av flera orsaker kan uppstå en situation där flera 
serviceproducenter uteblir. Bland de förtroendevalda finns också åsikten att 
köptjänsterna kan vara en ren nödvändighet då den egna serviceproduktionen inte räcker 
till, tillika som andra också betonar att dessa inte är något effektivitetsredskap och att 
man måste ta ställning till om det också kan vara så att det är billigare att själv 
producera servicen i kommunal regi. 
Gällande hur detaljerade kvalitetskriterier som görs upp för upphandlingen sägs enligt 
tjänstemännen variera från en upphandling till en annan, men också att ju större vikt 
kvaliteten har desto mer detaljerade är kvalitetskriterierna. Förfarandena varierar och 
man kan upphandla utgående från pris, utgående från kvalitet, eller så kan båda delarna 
ha en viss tyngd i upphandlingen. Man betonar också att man hela tiden försöker 
utveckla förfarandet tillika som man också lär sig av de tidigare upphandlingarna man 
gjort. Samtidigt kan också upphandlingen föra med sig att man är tvungen att reflektera 
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över de egenproducerade tjänsterna – om man kräver en viss standard på de 
upphandlade tjänsterna så borde man också nå upp till samma standard på de egna 
tjänsterna. De förtroendevalda säger också att detaljerade kvalitetskriterier också kan 
vara en faktor som skiljer de producenter som kan delta i upphandlingen från de som i 
sin tur inte uppfyller kvalitetskriterierna, men det poängteras också att 
kvalitetskriterierna inte kan vara så detaljerade i en upphandling där det är priset som 
väger tyngre. Kvalitetskriterier på en allmän nivå sägs också kunna ha både fördelar och 
nackdelar – mer specifika och detaljerade kriterier kunde kräva en högre nivå på 
servicen, medan alltför detaljerade kvalitetskriterier kan göra det svårare att skräddarsy 
tjänsterna.  
Rättsskydds- och öppenhetskriterierna är även de centrala aspekter i detta förfarande 
och det poängteras bland tjänstemännen att man inte gör skillnad på den 
egenproducerade servicen och andra former som t.ex. köptjänsterna, samt att dessa 
aspekter tas i beaktande i det avtal som man gör upp mellan kommunen och 
serviceproducenten. Man följer också från kommunens sida kontinuerligt upp kvaliteten 
på servicen och serviceproducenten måste också i upphandlingen ha fungerande 
kvalitetssystem. Utöver detta följer man också kontinuerligt upp serviceanvändarnas 
tillfredsställelse med tjänsterna. En av de förtroendevalda i sin tur hävdar att det är 
enklare att följa upp rättssäkerheten i den egna verksamheten och att det är näst intill 
omöjligt att följa upp detta i det här förfarandet, även om det är något som borde vara 
samma för alla. Det betonas dock av flera av de intervjuade att lagstiftningen klargör 
kommunens ansvar i denna fråga och en av de förtroendevalda säger att medborgarna 
som ger sin fullmakt till politikerna skall kunna förlita sig på att allting går enligt 
bestämmelser och förordningar och att rättssäkerhets- och öppenhetskriterierna därför 
beaktas genom förfarandet med köptjänsterna. 
Sammanfattningsvis kan man för att göra denna summering överskådlig sammanställa 
de kritiska faktorerna för hur organiseringen med köptjänsterna förverkligas i praktiken 
genom en återkoppling till den operationella analysmodellen i tabell 1 gällande 
organiseringssättets demokratiska konsekvenser och kriterier. De kritiska faktorerna 




                                       Kritiska faktorer 




– finns inte tillräckliga 
möjligheter att beakta brukarnas 
behov, men starkare strävar idag 
efter ett system som utgår från 
brukarna och deras behov 
– brukaren borde finnas med från 
inledande skeden 
– gränsen för vad kommunen på 
sätt eller annat skall producera 
måste dras någonstans – behoven 
oändliga 
– brukarrespons 
– brukarrespons och kartläggning 
av behov, också som en del 
underlag för beslutsfattande 
– övergå från ett system som 
utgår från organisationen till ett 
som utgår från 
serviceanvändaren 
– allt högre krav i dagens 
samhälle, omöjligt att möta alla 
servicebehov 
 
Öppenhet i förfarandet 
 
– öppenheten är stor, bortsett 
från affärshemligheter och 
motsvarande icke-offentligt 
material 
– risk att upphandlingarna blir så 
breda att de slinker lokalnivån ur 
händerna 
– överlag transparent förfarande 
– bra jämförelseobjekt för hur 
kommunen klarar i egna 
serviceproduktionen 
– offentliga handlingar (med 
nämnda undantag) och öppet för 
alla som vill att delta 
upphandlingen 
– förfarandet präglas av större 
företag med mindre öppenhet  
Faktorer som inte beaktas i den operationella analysmodellen: 
 – inte en garanti för effektivare 
verksamhet 
– bra verktyg att justera 
kapacitet efter behov och snabba 
växlingar i servicebehovet 
– utmaningar kvarstår gällande 
upphandlingen 
– krävs välfungerande marknad, 
genuin konkurrens och 
upphandlingskunskap 
– ju större vikt kvaliteten har i 
upphandlingen, desto mer 
detaljerade är 
kvalitetskriterierna 
– rättsskydds- och 
öppenhetskriterierna de samma 
som i egna verksamheten 
– uppföljning gällande 
producenters kvalitetssystem och 
brukarrespons 
– ingen garanti för större 
effektivitet; kräver bl.a. 
uppföljning av kvaliteten och 
tillräcklig marknad när 
upphandlingen görs  
– krävs tillräckliga volymer för 
att intressera producenter 
– anmärkningsvärt att inte 
offentliga produktionen kan delta 
i upphandlingen – sporre att 
utveckla den offentliga servicen 
– privatproducerad service viktig 
del av servicehelheten 
– köptjänsterna kan vara ren 
nödvändighet när egna utbudet 
inte räcker till  
– ju större vikt kvaliteten har i 
upphandlingen, desto mer 
detaljerade är kvalitetskriterierna 
– rättssäkerhet och öppenhet bör 
följa genom alla steg i 
förfarandet 
Tabell 4. Kritiska faktorer gällande organiseringen med köptjänster. 
På samma sätt som för de andra serviceorganiseringssätten återkopplas här i tabell 4 till 
den operationella analysmodellen över demokratiska kriterier och konsekvenser i 
kapitel 4 och de kritiska faktorerna gällande hur organiseringen förverkligas i praktiken 
samt de faktorer som inte beaktas i den operationella analysmodellen men som likväl 
framkommit i intervjuerna med tjänstemännen och förtroendevalda. Gällande 
responsiviteten kan man säga att man idag i detta förfarande har en stark strävan efter 
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ett system som utgår från brukarna och deras behov, men att det också skulle kräva att 
brukaren är med redan från de inledande skedena. Viktigt för graden av responsivitet är 
också att man beaktar brukarrespons och att den även fungerar som en del av underlag 
för beslutsfattande. Kraven på större inslag av responsivitet påverkas även idag av allt 
högre krav på vad samhället bör göra, men samtidigt är det även omöjligt att möta alla 
servicebehov.  
Graden av öppenhet i förfarandet ses vara stor, bortsett från affärshemligheter och annat 
icke-offentligt material. Man kan också säga att förfarandet utgör ett bra 
jämförelseobjekt för hur kommunen klarar sig den egna serviceproduktionen. Det man 
också bör tänka på är att det att förfarandet präglas av större företag med lägre grad av 
öppenhet i sin verksamhet kan ha konsekvenser för inslag av öppenheten i förfarandet 
gällande köptjänsterna. 
Utöver responsiviteten och öppenheten i förfarandet finns det också ett flertal kritiska 
faktorer för hur organiseringen förverkligas i praktiken och de faktorer som inte beaktas 
i den operationella analysmodellen men som likväl framkommit i intervjuerna med 
tjänstemännen och förtroendevalda. Bland annat är det värt att notera att köptjänsterna 
inte är en garanti för en effektivare verksamhet, men att det är ett välfungerande verktyg 
för att justera kapaciteten efter växlingar i servicebehovet. Dock är en central faktor att 
det krävs tillräckliga volymer för att det skall intressera potentiella producenter, men 
också en välfungerande marknad, genuin konkurrens och upphandlingskunskap för att 
uppnå ett välfungerande förfarande och den privatproducerade servicen beskrivs dock 
även som en viktig del av servicehelheten. Vissa ser det likaledes som anmärkningsvärt 
att den offentliga produktionen inte kan delta i upphandlingen, då detta kunde vara en 
sporre för att också utveckla den offentliga produktionen. 
Hur stor vikt man lägger vid kvaliteten varierar från förfarande till förfarande, men ju 
större vikt man lägger vid kvaliteten i upphandlingen, desto mer detaljerade är också 
kvalitetskriterierna. Ett viktigt inslag kring kvaliteten är också det att man har en god 
uppföljning gällande producenternas kvalitetssystem, samt att man beaktar 
brukarresponsen. Rättssäkerhet och öppenheten som vardera också är viktiga inslag med 
tanke på brukaren är viktiga komponenter i en fungerande modell och sägs vara något 




9. Praktiska konsekvenser och fortsatt forskning 
I denna avhandling har jag undersökt vilka demokratiska konsekvenser tillämpningen 
av alternativ till traditionell serviceorganisering – i formen av beställar-utförarmodellen, 
servicesedlar och köptjänster – har i de finländska kommunerna och hur tjänstemännen 
och de förtroendevalda ser på de demokratiska konsekvenserna. Utöver dessa frågor har 
också fokus legat vid vilka de kritiska faktorerna är för hur organiseringen förverkligas i 
praktiken.  
Som det har framkommit i avhandlingen finns det ett flertal demokratiska kriterier och 
konsekvenser, samt kritiska faktorer för hur organiseringen förverkligas i praktiken, 
vilka man måste ta i beaktande då man tillämpar organiseringsätt som omfattar 
beställar-utförarmodellen, servicesedlar och köptjänster. Forskning kring dessa 
organiseringssätt ligger även i tiden då det idag finns ett ökat tryck på att utveckla nya 
organiseringssätt inom den kommunala serviceorganiseringen. På nationell nivå finns 
det även utvecklingsprogram som är gemensamma för flera av de kommuner som 
undersökts i denna avhandling. Det elektroniska servicesedel- och köpservicesystemet 
(PSOP) är en nationell lösning som stöd för ordnandet av välfärdstjänster och ett 
verktyg för förnyandet av verksamhetsmodellerna inom detta område.  
Att marknadsmässiga instrument är aktuella – och även en viktig del av servicehelheten 
i kommunerna – beskrivs även i intervjuerna där det bland annat framkommer att ett 
välfungerande system innehåller såväl kommunalt producerad service som 
marknadsbaserad service. Ett system med endast kommunalt producerad service kan 
sägas medföra risker för att verksamheten har en dålig verkningsgrad och svårigheter att 
hantera kostnadstrycket och det beskrivs inte vara hållbart att kommunen skulle ha all 
serviceproduktion i egen regi. Detta sägs dock också vara en het politisk fråga då det på 
olika håll i ekonomiskt trängda tider sägs föras fram argumentet att det är den privata 
produktionen man skall spara in på, vilket i sig inte är en långsiktig lösning. 
Gällande tillämpningen av de olika serviceorganiseringssätten så finns det som denna 
studie visat ett flertal faktorer som man bör ta i beaktande och dessa är även sådana som 
kan komma att få praktiska konsekvenser för hur organiseringen tar sig uttryck i 
praktiken. Som framkommit i denna avhandling finns det både klara fördelar med de 
olika serviceorganiseringssätten, men även ett flertal potentiella problematiska aspekter 
som man måste ta i beaktande och situationen kan därmed beskrivas som 
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mångfacetterad. Dessa faktorer som också återkopplar till demokratiska konsekvenserna 
och kriterierna är också sådana som är centrala att ta i beaktande också med tanke på 
fortsatt forskning gällande dessa organiseringsformer och deras tillämpning i 
serviceorganiseringen i social- och hälsovården. Värt att komma ihåg är även faktumet 
att de undersökta kommunerna i denna avhandling är större kommuner och att 
användningen av de undersökta serviceorganiseringssätten också generellt följer ett 
mönster där större kommuner i större utsträckning använder sig av de alternativa 
serviceorganiseringssätten. 
Vidare forskning i ämnet kan dock ses som viktigt då användningen av alternativ till 
den rent kommunala serviceorganiseringen inte kännbart visar tecken på att minska i 
framtiden och det då är angeläget att ha klarhet i premisserna utifrån vilka man arbetar 
samt konsekvenserna dessa kan komma att ha, både för den kommunala organiseringen, 
samt för de enskilda serviceanvändarna i de finländska kommunerna. Fortsatt forskning 
gällande dessa typer av serviceorganisering skulle även kunna fungera som en värdefull 
del av uppföljnings- och utvärderingsmaterial för kommunerna för att genom att på 
detta sätt ha ett större materialunderlag för vidare beslutsfattande gällande 
serviceorganiseringen i kommunen.  
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INTERVJUFRÅGORNA / HAASTATTELUKYSYMYKSET 
BESTÄLLAR-UTFÖRARMODELLEN/TILAAJA-TUOTTAJAMALLI 
1) Hur skulle Ni beskriva beställar-utförarmodellen i er sektor i kommunen? 
- Miten kuvailisitte tilaaja-tuottajamallia teidän toimialalla kunnassa? 
2) Blir verksamheten mer effektiv i kommunen om man använder sig av beställar-
utförarmodell? Hur tar sig detta uttryck? 
- Tehostuuko toiminta kunnassa jos käytetään tilaaja-tuottajamallia? Millä tavalla 
tämä ilmenee? 
3) Uppnår man med förfarandet en högre kostnadseffektivitet? 
- Saavutetaanko menettelyllä suurempaa kustannustehokkuutta? 
4) Tar man genom modellen bättre hänsyn till olika specifika servicebehov hos 
medborgarna? 
- Otetaanko tilaaja-tuottajamallin avulla paremmin huomioon kuntalaisten 
erityiset tarpeet? 
5) Vilka är serviceanvändarnas påverkningsmöjligheter? 
- Mitkä ovat palvelukäyttäjien vaikuttamismahdollisuudet? 
6) Har alla parter – beställaren, utföraren och serviceanvändaren – tillgång till samma 
information?  
- Onko kaikilla osapuolilla – tilaajalla, tuottajalla ja palvelunkäyttäjällä – 
mahdollisuus saada samaa tietoa käyttöönsä? 
7) Förändrar förfarandet de kommunalpolitiska förhållandena i kommunen? Sker det en 
förändring i förhållandet mellan förtroendevalda och tjänstemän? 
- Vaikuttaako menettely kunnallispoliittisiin voimasuhteisiin? Muuttuuko suhde 
luottamushenkilöiden ja toimihenkilöiden välillä? 
8) Förs besluten/verksamheten längre bort från de förtroendevalda? 
- Siirtyyko päätökset/toiminta kauemmaksi pois luottamushenkilöiltä? 
9) Vem står till svars – t.ex. då något går fel eller så utlovad serviceutformning inte 
uppfylls – då många olika aktörer, också andra än de traditionellt kommunala, är 
involverade? Är det klart vem som har ansvaret om något går fel? 
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- Kuka kantaa vastuuta – esimerkiksi kun jotain menee väärin tai luvattu 
palvelumuoto ei toteudu – kun monta eri osapuolta, myös muita kun perinteiset 
kunnalliset toimijat osallistuvat menettelyyn? Onko selvää kuka on vastuussa jos 
jotain menee väärin?  
 
SERVICESEDLARNA/PALVELUSETELIT 
10) Hur mycket används servicesedlarna i er sektor i kommunen? När har ni börjat 
använda dem? 
- Kuinka paljon käytetään palveluseteleitä teidän toimialalla kunnassa? Milloin ne 
on otettu käyttöön? 
11) Ökar serviceanvändarnas valfrihet/valmöjligheter i och med användningen av 
servicesedlar i social- och hälsovården? Gällande valfriheten, vilket av följande inslag 
anser Ni att är det viktigaste:  
– Brukaren får välja mellan serviceproducenter 
– Brukaren får välja innehåll i tjänsten? 
- Kasvaako palvelukäyttäjien valinnanvapaus/valintamahdollisuudet 
palveluseteleiden kautta sosiaali- ja terveysalalla? Koskien valinnanvapautta, mikä 
seuraavista piirteistä on teidän mielestänne tärkein: 
 - Käyttäjä saa valita eri palvelutuottajien välillä? 
 - Käyttäjä voi vaikuttaa palvelun sisältöön? 
12) Ökar mångsidigheten i serviceutbudet? 
- Lisääntyykö monipuolisuus palvelutarjonnassa? 
13) Främjar användningen av servicesedlarna samarbetet mellan den kommunala social- 
och hälsovården, det kommunala näringslivet och de privata serviceproducenterna? 
- Edistääkö palveluseteleiden käyttö kunnan sosiaali- ja terveysalan, kunnan 
elinkeinoelämän ja yksityisten palvelutuottajien yhteistyötä? 
14) För användningen med sig en ökad effektivitet och kostnadsinbesparingar?  
- Saavutetaanko menettelyllä suurempaa tehokkuutta ja kustannussäästöjä? 
15) Finns det faktorer i användningen av servicesedlar som kan leda till en större 
ojämlikhet mellan serviceanvändarna? På vilket sätt? Hur? 
- Voiko palveluseteleiden käyttö lisätä epätasa-arvoa palvelukäyttäjien välillä? 
Mitkä nämä tekijät ovat? Millä tavalla ne vaikuttavat? 
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16) Kan man i och med användningen av servicesedlarna hamna i en situation där det 
uppstår en konflikt mellan det som är kommunens intresse och brukarens intresse? 
- Voiko palveluseteleiden käyttö johtaa tilanteeseen jossa syntyy ristiriita kunnan 
ja palvelukäyttäjän intressien/etujen välillä?  
17) Får brukaren all den information som gör det möjligt för denne att göra informerade 
val? Då brukaren av service av någon orsak inte har all information gällande servicen 
för att kunna göra informerade val – vad kan denna situation leda till? 
- Saako palvelunkäyttäjä kaikki tarvitsemansa tiedot valintoja ajatellen? Jos 
syntyy tilanne missä palvelunkäyttäjillä ei syystä tai toisesta ole kaikki 
tarvitsemansa tiedot palvelusta – mihin se voi johtaa? 
18) Fungerar ansvarsutkrävningen då andra än traditionellt kommunala aktörer är 
involverade? Vem står till svars om servicen inte är på den nivå man kommit överens 
om, eller något går fel? 
Kuka on vastuussa jos palvelu ei ole sovitulla tasolla, tai jos jotain menee väärin? 
 
KÖPTJÄNSTERNA/OSTOPALVELUT 
19) Hur mycket används köptjänster i er sektor i kommunen? Inom vilka områden 
används de? 
Kuinka paljon käytetään ostopalveluita teidän toimialalla kunnassa? Missä 
toiminnoissa niitä käytetään? 
20) Når man genom offentlig upphandling och köptjänster en högre effektivitet i 
tjänsteproduktionen? 
Saavutetaanko julkisilla hankinnoilla ja ostopalveluilla suurempaa tehokkuutta 
palvelutuotannossa? 
21) Är förfarandet tillräckligt öppet enligt förtroendevalda? 
- Onko menettely luottamushenkilöiden mielestä riittävän läpinäkyvä? 
21) Når man genom offentlig upphandling och köptjänster ett öppet förfarande gällande 
användningen av offentliga resurser?  
- Onko julkisia hankintoja ja ostopalveluja koskeva menettely riittävän avoin 
julkisten varojen käyttöä ajatellen? 
22) Hur uppnås målsättningen att kommunen inom ramen för sina begränsade resurser 
skall kunna upphandla de bästa, enligt pris och kvalitet, tillhandahållna tjänsterna? 
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- Miten saavutetaan sitä päämääräää, että kunta rajallisilla varoillaan tulisi 
hankkia hinnaltaan ja laadultaan parhaat tarjoilla olevat palvelut? 
23) Gällande användningen av köptjänster säger forskare att man tar ställning 
(fallspecifikt) från upphandling till upphandling, vilket försvårar strategisk planering på 
längre sikt. Hur ställer Ni er till detta resonemang? 
- Koskien ostopalveluiden käyttöä jotkut tutkijat väittävät että kunnissa otetaan 
kantaa hankinnasta toiseen, mitä hankaloittaa strategista suunnittelua pitkällä 
tähtäimellä. Miten te suhtaudutte tähän väitteeseen? 
24) Har kommunen som köpare tillräckliga möjligheter att beakta invånarnas behov? På 
vilket sätt gör man det? 
- Onko kunnalla ostajana riittäviä mahdollisuuksia ottaa huomioon kuntalaisten 
eri tarpeita? Millä tavalla kuntalaisten tarpeita seurataan/kartoitetaan? 
25) Hur påverkar kommunens egen ekonomi användningen av köptjänster – ser man det 
som ett medel för att hantera det ekonomiska läget/svår ekonomisk situation? 
- Miten kunnan talous vaikuttaa ostopalveluiden käyttöön? 
26) Är det ett effektivt medel att öka serviceutbudet då det egna serviceutbudet inte 
räcker till?  
- Onko se tehokas keino lisätä palvelutarjontaa tilanteessa missä oma 
palvelutarjonta ei riitä? 
27) Hur långtgående kvalitetskriterier har man i upphandlingsförfarandet?  
- Miten yksityiskohtaisia  laatukriteerejä on laaditaan hankintamenettelyssä? 
28) Hur beaktar man de ur brukarsynvinkel viktiga kriterierna rättssäkerhet och 
information om förfarandet? 
- Kuinka tärkeitä oikeusturva- ja avoimmuuskriteerit ovat käyttäjänäkökulmasta 
ja miten ne huomioidaan?  
 
 
 
 
